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APRESENTACAO

Em setembro de 2004, os Secretarios de Fazendanzle estados brasileiros
relacionados na contracapa dessa publicacdo, omupiara o Confaz de Aracaju, firmaram
convénio instituindo o Forum Fiscal dos EstadossiB@os com os objetivos de iniciar um
didlogo sobre temas fundamentais do federalisnoalfis destacar um grupo de profissionais
experientes das respectivas secretarias para, o estudo tedrico e na andlise de
experiéncias internacionais, avancarem na discudsfodesafios que a federagdo brasileira
enfrenta para conciliar a necessidade de sustentlcéquilibrio fiscal com a modernizacéo do
sistema tributario, a autonomia federativa e aidadé da gestdo publica. Com a posterior
adesdo dos estados de Goias e Mato-Grosso, o dcantou a metade dos estados-membros
da federacdo com representantes de todas as regasdeiras.

A condugéo dos trabalhos do Férum foi entreguerd&géo Getulio Vargas, entidade
que relne profissionais com reconhecida competéneigperiéncia no estudo e na prética de
das matérias que constituem seu objetivo. Para,t@aida um dos estados signatarios do
referido convénio firmaram contratos com a FGV pque esta elaborasse um Plano de
Trabalho a ser executado no primeiro ano de atiéislao Férum, compreendendo o periodo de
junho de 2005 a maio de 2006.

Este plano, que obteve a aprovacdo unanime do rtongos estados envolvidos,
contemplava essencialmente a realizacdo, por ticmcicados pelas secretarias, de estudos,
pesquisas e debates sobre quatro grandes temasogquEem o0 conjunto das questdes
abordadas pelo federalismo fiscal: Equalizacao eleelRas; Competicdo Fiscal; Harmonizacéo
Tributaria e Cooperacéo Intergovernamental. A eg@&gulesse plano se deu por meio de da
realizagdo de palestras a cargo de profissiondisaidos pela FGV, da leitura da bibliografia
distribuida aos participantes e de encontros penéd realizados em Brasilia, para
apresentacdes, debates e esclarecimentos.

Ao longo do periodo, os técnicos estaduais quecfmtam do primeiro ano de
atividades do Forum se dedicaram a realizagdordtasarelacionadas aos quatro temas acima
mencionados com o objetivo de uniformizar conhentmele todos os profissionais envolvidos
no projeto. Ao final do periodo, o conhecimentonmaglado foi por eles transformado em
relatorios abordando cada um dos temas que comstirgrograma de trabalho em questéo.

Como era de se esperar, os relatorios gerados patftisipantes diferem tanto em
forma quanto em abrangéncia das questfes porlaedaalas. E essas diferencas refletem néo
apenas leituras distintas dos problemas, mas tamabgofémica que se registra tanto no plano
internacional quanto entre nés com respeito a cadaeles. Ndo obstante a heterogeneidade
dos resultados e a ndo homogeneidade do conjusges eelatorios constituem um acervo
importante de informacfes e de conhecimento egratele utilidade para o objetivo principal
das atividades do Forum Fiscal dos Estados Brasslejue € o de provocar o debate em torno
da necessidade de ser empreendida uma reforma efungidade do federalismo fiscal
brasileiro.

Fernando Rezende, professor da EBAPE, FGV e coaddertécnico do Forum Fiscal dos
Estados Brasileiros.

Sérgio Prado, professor da UNICAMP e condutor dols de debates sobre o federalismo
fiscal.



Prefacio

A idéia de criar um ambiente propicio ao aprofuneiatm das questdes federativas
foi discutida e tomou corpo em dezembro de 200anda os secretarios de Fazenda
dos estados celebraram, por ocasido da reunidcodfaem Fortaleza, protocolo de
intencdes manifestando a intencdo de virem a fiooavénio com a Fundacéo Getulio
Vargas (FGV), para a implementagédo de um prograeastlidos sobre federalismo.
Entre esse protocolo e a assinatura do convénioccgoe Forum Fiscal dos Estados
Brasileiros — FFEB, em setembro de 2004, duran@®nfaz de Aracaju, passaram-se
quase dois anos. Nesse interim, as secretariagzinda dos estados firmaram um
acordo de cooperacao com o “Forum of Federatians®,tem propiciado a interagao, o
debate e a troca de experiéncias entre espe aliétanicos e estudiosos estrangeiros e
brasileiros sobre temas que dizem respeito, emcedpeos paises federais. O
relacionamento com o “Forum of Federations” funoiorcomo laboratorio e ensejou a
criacdo do FFEB. Este, por sua vez acatou pront@reendéia de desenvolver um
programa com a FGV, como previra o Protocolo d¢alexa.

Inicialmente concebido pelo professor Fernando Rizeo programa FFEB/FGV
apontava a necessidade de sistematizar, de algudo,nm conhecimento sobre
federalismo. Esta necessidade era reconhecidanrpela vivéncia, bem como pela de
outros técnicos, colegas de secretarias estadwmi$adenda. Particularmente no
acompanhamento do processo de reforma tributad@ ¢éemas correlatos, como a
reparticao intergovernamental de receitas, ficamatjue os estados careciam do devido
aprofundamento, de forma e em ambientes neutradede de outros temas, cujos
rumos tém o poder de afetar diretamente o equlfiederativo. Infelizmente, no mais
das vezes, é possivel constatar que determinaiviesas levavam - e ainda levam -
matérias importantes, dentre as quais as de natuiisgal, a uma apreciagdo
tempestuosa, precipitada e sem adequada reflexao.

O Férum Fiscal - que € dos estados, mas que faebito e é considerado forum
da Federacao brasileiraest voltado para o aperfeicoamento das relag@esdtivo-
fiscais. Como tudo que é novo, a implantacdo dembsérum tem implicado a remocé&o
de muitos obstaculos desde o ceticismo de alguns que ndo créem not@rae
imediatismo de outros que nao valorizam adequad@mes atividades-meio e,
impacientes, ndo entendem que os resultados mssite trabalho demandam uma
construcdo gradual. Mesmo assim, uma mola proulsas tem levado a avancar. Esse
€ um verdadeiro elo a unir agueles que, eventugdeomanentemente, tém interagido
no ambiente do Forum: secretérios, professorescidistas, colaboradores e nés
técnicos, que temos como maior estimulo a sobrggmsias atividades do Forum com
nossas respectivas fungcdes nas secretarias dedéazehusca pelo conhecimento e o
ideal de justica federativa. Comemoremos, entdangamento de mais u@aderno
Forum Fiscal

Fatima Guerreire- auditora fiscal da Secretaria da Fazenda do Eskadahia



Conceitos, modelos e experiéncias de Harmonizacéo

1.1 Introducéo

HARMONIZACAO: CONCEITOS INICIAIS

Em sentido geralharmonizacdo tributariarefere-se a todas as regras e
procedimentos que visem a reduzir os impactos ivegatjue 0s impostos possam

exercer sobre a atividade econdmica, em um dosrgegsentidos:

- efeitos sobre as decisdes relativas a distribugsgpacial da producdo e do

investimento;
- efeitos sobre os fluxos e padrdes de consumo.

Do ponto de vista da estrutura e técnica tribut@riproblema da harmonizacéo
pode ser decomposto em trés aspectos fundamedmaisonizacdo de bases tributarias,
harmonizacdo de aliquotas e, menos lembrado mas ménos importante,
harmonizacdo de normas e critérios de fiscalizag@aforcement Essencialmente,
esses trés aspectos dos sistemas tributarios dsdenmem conjunto, o nivel de

tributacdo efetiva incidente sobre as atividadesi@aicas privadas.

Sob outro ponto de vistdharmonizacao tributariarefere-se a relacdo entre
sistemas tributarios de jurisdi¢cdes distintas. Naliole em que espacos econdmicos sao
divididos por fronteiras politicas de jurisdicdesnt soberania para impor regras
tributarias proprias, podem surgir distor¢des ingwpela tributacdo. Neste sentido, o
conceito envolve a relacdo entre nacbes totalmemtependentes em um mundo
crescentemente globalizado, a relacdo de paisé® adEnuma comunidade econdémica

(Unido Européia) ou a relagéo entre jurisdicdedrdede uma federacao.

Finalmente, a questdo da harmonizacdo esta emtasreonflituosa relacéo
com outros dois conceitos importantes no debatal:atautonomia jurisdicional
(federativa, nacional) e competicéo fiscal. O daeiomdamental envolvido na busca da
harmonizacdo € que ela necessariamente reduz,gemmalmedida, a autonomia das
jurisdicdes para adequar sistemas tributarios a saeessidades e interesses. Um dos
aspectos principais desta reducdo de autonomidereg concomitante reducdo do
espaco para competicdo fiscal, ou seja, pacarportamento estratégico na gestao
tributaria, visando ganhos de diversas naturezasdetnimento de outras jurisdicdes



(fluxos de comércio e de poupancas, distribuicAcajgacidade produtiva, etc.). As
mesmas condicdes que garantem a autonomia, em, gerahitem a competicao.
Qualquer que seja a avaliagdo que se faca dosomédatcompeticdo, ndo parece haver
davidas quanto aos méritos da autonomia. Consegjiente, os beneficios que podem
advir da harmonizacao tributaria devem ser cotgjadom os efeitos negativos

resultantes da perda de autonomia.

No mundo contemporaneo, o debate sobre harmonizZaf@maria pode ser
visto sob duas grandes problematicas, que envolearacteristicas e problemas
distintos. Por um lado, o problema em geral dautagéo sobre o capital, e em
particular da tributacdo sobre o lucro das empregae se torna crescentemente
relevante na medida em que a globalizacdo avamgendo as distancias menores e as
fronteiras nacionais cada vez mais permeaveis anmeovacdo do capital em todas as
duas formas. Sendo o imposto de renda um tribealmente mantido na competéncia
dos governos federais, este debate se refere besita a relacdo entre paises, néo
sendo relevante na analise de regimes federatdob. este aspecto, uma notavel
excecao é a Unido Européia, por ser basicamenteestngura de natureza federativa
composta por paises com sistemas tributarios @®prguase total autonomia na gestao

dos impostos sobre a renda.

A outra problemética da harmonizagéo refere-seilutagdo indireta, em
particular aos impostos sobre valor adicionados@dornarem gradativamente a forma
preferencial de tributacdo indireta ao longo dausdg metade do século passado, em
substituicdo a forma classica de tributacdo sobrelas a varejo, os IVAs assumiram
posicdo cada vez mais proeminente como fontes ditaetributaria. Entre outros
fatores, a limitacdo cada vez mais evidente a agfudi da tributacdo sobre a renda,
devido a mobilidade do capital e a competicédo fiscdre paises, também contribuiu

para que os IVAs ampliassem seu papel na captaiétaria.

O problema da harmonizacdo do IVA se torna padrosnte relevante, hoje,
nas estruturas federativas, devido aos problemazgidtis pelos processos de
descentralizagdo. Na medida em que encargos cadmaeres séo transferidos para
governos subnacionais, coloca-se o problema de eprowaior capacidade de
autofinanciamento para estes governos. O “candidataral” € o IVA, inclusive
porque, historicamente, 0os impostos sobre vendasastecedente historico, eram o

instrumento basico de arrecadacéo para estes gavératribuicdo do IVA a governos
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subnacionais coloca, evidentemente, graves proklem&armonizacao, tendo exigido,
nas ultimas décadas, o desenvolvimento de diveakamativas de formatacdo do

imposto que visam a resolver de forma satisfagsias problemas.

Nas duas ultimas décadas, o avanco no sentidoeda pitegracdo do mercado
comum veio a colocar para a Comunidade Européiecassidade de modernizar seu
sistema de tributacdo indireta de forma a adequmlfuncionamento de um espaco
econdmico interno totalmente livre de barreirasobilidade de bens, servigos e fatores
de producéo. A consequente eliminacdo de contfiskess nas fronteiras deu origem a
um amplo debate voltado para a identificacdo des@lternativas na formatacéo do
IVA. Este debate € uma rica fonte de idéias e radteras para 0s paises que se
defrontam com a necessidade de reformar seus IMAsizando os objetivos de

harmonizacéo e neutralidade tributéaria.

O Brasil se destaca no cenario mundial por ter sidados pioneiros na adogao
do IVA, nos anos sessenta e, principalmente, peétgd de um arranjo peculiar e
Unico: a entrega do principal imposto sobre conspara a competéncia dos governos
estaduais. A reforma constitucional de 1988 ammimumuito ndo sé a abrangéncia do
IVA estadual como também a autonomia dos goverstadeais na sua gestdo. Este
arranjo vem, nas Ultimas décadas, acumulando ertescproblemas e distor¢des, que
tornaram inevitavel a abertura de um processo fdema ampla de todo o sistema de

tributacdo indireta, discussédo que vem se desentol@ ha mais de dez anos.

Este relatorio pretende contribuir para este del&® é composto por duas
partes. Na primeira, sdo examinadas as principagooptas técnicas para o
equacionamento do IVA, atualmente discutidas emotailo debate sobre o IVA
europeu. Na segunda, sdo abordados o debate resobmnéeo ICMS, as propostas que
tém sido veiculadas no pais para sua reforma dtexsaivas que o debate sobre o
sistema europeu possa agregar ao elenco de pessolecdes a serem debatidas no

Brasil.
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HARMONIZACAO DO IVA: MOTIVOS E PROBLEMAS

A transicao para o IVA na tributag&o indireta

O formato moderno dos sistemas tributarios, a mpddi Il Grande Guerra,
destinava o imposto sobre a renda para os govestusais, que detinham, naquela
época, amplo controle sobre as fontes de financione sobre parte majoritaria do
gasto publico. No modelo dominante da época, ocipdh imposto atribuido aos
governos intermediarios era predominantementenagforma de imposto sobre
faturamentot(rnover tax) Eles existiam em grande parte dos paises eur@mees dos
anos setenta. O financiamento basico destes gmverra complementado,
freqUentemente, pela participacdo também nos impagpecificos excise tax, em
geral partilhados com o governo federal.

A substituicdo dos impostos sobre faturamento, &srmeficientes e altamente
distorcivas de tributagdo, encontrava nos anosestssiuas alternativas basicas. O
modelo norte-americano - uso exclusivo do IVV pamanciamento dos estados - ou
aquela que é considerada a mais importante inoviatidaria do século, o imposto
sobre valor adicionado (IVA). Do ponto de vista mi@o interferéncia dos tributos
indiretos sobre a livre circulagéo de bens e sesvgm um espago econdémico comum -
seja ele uma federacdo ou uma unido econémica -IMMnde base ampla teria o
mesmo efeito de um IVA-Consumo. Ele ndo oneraricopearacoes intermediarias
interestaduais ou internacionais, fazendo com gpeneipio basico da harmonizacéo
tributaria, isto é, a carga tributaria suportadawpn mesmo bem tem que ser a mesma,

independentemente de onde ele € produzido, segadal

A partir dos anos setenta, consolida-se em nivehdmal uma tendéncia
avassaladora para a substituicdo dos problematigpsstos sobre faturamento pelo
imposto sobre valor adicionado. No curto espacduds décadas, quase uma centena
de paises passou a fazer uso deste imposto. Mgoedp OCDE, este movimento se
inicia em 1964, como mostra a tabela a seguir. #&veb exce¢do, que se mantém até
hoje, sdo os Estados Unidos, que nunca utilizarapostos sobre faturamento e a

tributacdo de vendas é feita ainda por um IVV esihd



12

TABELA 1
OCDE- UTIIZACAO DO VAT ATE 1996
aliquota aliquota varnacao
inicio inicial 1996

Japan 1989 3 5 2.0
Switzerland 1995 6.5 6,5 0,0
Canada 1991 7 7 0,0
New Zealand 1986 10 12,5 2,5
Gemmany 1968 10 15 50
Luxembourg 1970 8 15 7.0
Mexic o 1980 10 15 50
Turkey 1985 10,0 15 50
Spain 1986 12 16 4,0
Portugal 1986 16 17 1,0
Netherlands 1969 12 175 55
United Kingdom 1973 10 175 7.5
Greece 1987 16 18 2.0
ltaly 1973 12 19 7,0
Austria 1973 16 20 4.0
France 1964 20 20,6 0,6
Belgium 1971 18 21 3,0
Feland 1972 16,4 21 4,6
Finland 1969 111 22 10,9
Norway 1970 20 23 3,0
celand 1989 22 245 2.5
Denmark 1967 10 25 15,0
Sweden 1969 11,1 25 13,9

MEDIA 11,02 16516667

DESVIO PADRAO 3,5506337 | 6,3056853

: Forces shaping taxpolicies

A dimenséo deste movimento e a preferéncia mupeial IVA séo justificadas
por algumas importantes vantagens que ele apresedita o 1VV. Primeiro, pelo fato
de distribuir a arrecadacdo ao longo da cadeiaugik@] preservando (sob certas
condicfes) a uniformidade na tributacéo, ele permih nivel muito mais elevado de
aliquotas e, portanto, melhor desempenho arrecadadmncentracao da incidéncia na
etapa final da cadeia, tipica do IVV, cria limifgsra o nivel das aliquotas. Aliquotas
maiores que 5-7% introduziriam um forte incentivos@negacgdo, tornando muito
elevados os custos administrativos (TANZI, 1995 Eegundo lugar, como é
amplamente sabido, o IVA prové importantes incestia colaboracdo do contribuinte
com o esforgo de fiscalizacdo, sempre que sejgradteente preservada a cadeia de
débitos e créditos.
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As federag0Oes e o IVA federal

Este amplo movimento trazia, ja na sua origem, wablpma novo para as
federacbes. Quando de seu surgimento, o IVA eta,\slase consensualmente, como
um tipico imposto central. Na maior parte das fagiges onde foi adotado, sua
competéncia foi atribuida ao governo federal. AGea para isto eram basicamente
trés:

1 Redugéao de custos para o contribuinte - evitaregtee se defrontasse com tantas
legislacdes quantas jurisdicbes existissem.

2 Evitar os impactos econdmicos decorrentes da exisi@le diversas definicbes
de base e estrutura de aliquotas ao longo do nteccexdum interno.

3 Evitar a utilizagdo do imposto como instrumento adenpeticdo fiscal entre
jurisdicoes.
Na medida em que o imposto tenha uma definicAcaltéc base para todo o

espaco nacional e aliquotas uniformes, nenhumslest#os negativos ira ocorrer.

Como é sabido, o Brasil constituiu uma precoce gd@e esta visdo. J& em
1965, a revisdo modernizadora do sistema tribut@ti@duzia o IVA estadual em
substituicdo ao entdo existente IVV (o IVC - imposbbre vendas e consignacdes),
entregando a competéncia do imposto aos goverrtesmiediarios. Analisando a
evolucdo do nosso IVA nas ultimas décadas, dinb Richard Bird que o ICMS é um
horrivel exemplo que confirma cada uma daquela8esmacima indicadas para nao
conceder aos GSN a competéncia deste imposto (BFEDDROM,, 2001).

Este suposto carater central do IVA colocava unblproa grave para as
federacbes, na medida em que, em geral, a baséenaecibmento dos governos
intermediarios era o IVV, candidato natural a edm e substituicdo pelo novo
imposto. Uma forma simples e eficiente de resobste problema seria a adocao de
alguma forma dsharing ou seja, o compartilhamento entre governos dzteegerada
por um imposto uniforme legislado e administradto g®verno central. O arquétipo
deste modelo ocorre na federacdo alema, onde osimgouniforme, a legislacdo é
federal, a arrecadacao e fiscalizacdo sdo dososstach receita € partilhada segundo
coeficientes legalmente definidos entre os trésigigde governo. O defeito fundamental
desta alternativa, contudo, era a virtual elimioagéa toda a autonomia dos GSN na

gestdo do imposto.
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Nestas condicdes, ja estava estabelecido um ditpraaacompanharia toda a
trajetoria posterior do IVA: como compatibilizar tamomia dos GSN com boa
qualidade da tributacdo? Enquanto persistiu umacimsdominante dos governos
centrais, até final dos anos setenta, o problemaaiornou agudo. A medida, contudo,
que o avanco do processo de globalizacao trazgmrmiogressivamente, a fragilizacao
dos governos centrais e a énfase cada vez mamestantralizacao, as dificuldades na
tributacéo indireta através do IVA tornan-se maipartantes.

Mais precisamente, os desenvolvimentos ocorrid@arér dos anos oitenta,
todos direta ou indiretamente relacionados a charglubalizacéo, trazem solicitagdes

contraditorias.

1 Estagnacdo do imposto de renda, associada a tigagpéiscal e mesmo a
mudancas nas concepcdes sobre o grau adequadoogiesgividade do sistema
tributario conduziam a maior demanda por recedatributacdo indireta, ou seja,
principalmente sobre o IVA. Isto levaria a que as/egnos centrais tivessem um
interesse ampliado no controle deste imposto, @gafia a convicgdo entdo existente
de que “IVA bom é IVA federal”.

2 Ao mesmo tempo, a convicgao crescente sobretasosda descentralizagdo
do gasto publico trazia consigo um corolario: eoneendacdo de que a arrecadacao
deveria também ser descentralizada. O argumentacobasra que somente
descentralizando também o poder de tributar seossipel obter plenamente os
beneficios da descentralizacdo, particularmentegqum se refere aos problemas de
disciplina fiscal eaccountability Na medida em que o cidadao recebesse do mesmo
governo, simultaneamente ao beneficio gerado pealstogadicional, o 6nus da
tributacdo adicional necessaria para financiaxastieiam os incentivos corretos para

controle politico sobre o gasto e maior eficiéncia.

3 A crescente preocupacdo com o desenvolvimentmeteados comuns com
plena garantia de transito para a produc¢éao torimalesejavel a manutencao de barreiras
fiscais nas fronteiras jurisdicionais. Na Europmy particular, a implementacdo do
mercado comum em suas etapas finais tornava forgoshminacdo das barreiras
fiscais. Qualquer modelo para atribuicdo do IVA@vearnos subnacionais ou paises

membros teria que ser compativel com a total ais@edbarreiras fiscais.

Estas demandas apontavam para aquele que passariam tema preferencial

dos debates sobre tributagdo em regimes federattemso encontrar um modelo de
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atribuicdo do IVA aos governos subnacionais quemfissse um grau elevado de
autonomia na gestao tributaria com o minimo de atgzsanegativos sobre a atividade

econdbmica.

O problema central do IVA em federacdes: viabilizago do principio do destino

E evidente que um IVA central com bases e aliquotaformes em todo o
territdrio nacional é, tecnicamente, a melhor alitva, eliminando ou minimizando os
trés problemas fundamentais que indicamos acinsoselevados para o contribuinte,

competicao fiscal e efeitos distorcivos sobreaddde econdmica.

Nas ultimas décadas, contudo, a alternativa deeclem@ competéncia do IVA a
governos subnacionais ou, no caso de uma comunidadedmica, aos estados
membros, assumiu progressivamente uma posi¢ao cddatanos debates sobre

tributacdo indireta. As razdes para isto sado duas.

Primeiro, a ja referida questdo da adequacdo dmdiamento tributario ao
processo de descentralizacdo. Estudiososliey-makerspassaram a atribuir crescente
importancia a ampliacdo da capacidade de autofimayento dos GSN, de forma que
eles tenham autonomia para controlar, na margemtp tgeus gastos como o
financiamento que o viabilize. Em segundo lugarca&so europeu, pelo fato de que nao
existe efetivamente (ainda) um governo centralne,particular, de que a Comissao
européia nao tem poderes tributarios, é remotassilpbdade de implementacado de um
IVA central. Assim, desde o0os anos setenta, o debatepeu girou em torno do
problema de conceber um modelo eficiente de trgdatalo valor adicionado com base
em impostos nacionais, sem qualquer poder trilufgaira Bruxelas. A etapa final do
processo de unificacdo do mercado comum europetnicio da décda de noventa,
exigiu, como veremos com detalhes a frente, queefmmulasse o sistema de
tributacdo indireta para torna-lo plenamente cofaphtcom um mercado comum

efetivamente livre de entraves.

O problema basico nesta alternativa de um IVA scibnal, no que se refere a
eficiéncia econdmica, reside nos efeitos distogigae impostos indiretos aplicados
por cada pais/jurisdicdo, incidindo sobre as trgies realizadas em dado espaco
econdbmico (pais, mercado comum), possam exercee solocalizacdo da atividade

produtiva e sobre os fluxos de consumo e coméfcavidente que se os diversos IVAs
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vigentes em uma federacdo ou unido econémica fbemonizados - através de uma
legislacdo uniforme para as bases e igualdaddgieotds - nenhum efeito distorcivo ira
ocorrer. A dificuldade decorre de que, como vimes, requisito importante no atual
contexto é a preservacdo da autonomia para os dsstaeinbros. E necessario,
portanto, encontrar um arranjo para aplicacdo dé Kue minimize os efeitos

distorcivos e, simultaneamente, reduza os reqaisiékcharmonizacao.

Como € sabido, ha duas opcdes basicas para tdloutagdireta sobre
mercadorias, no que se refere as transacdes ngdifionais. No chamado principio da
origem, tributa-se a producéo interna a jurisdicggndo as exportacdes igualmente
tributadas e as importacfes isentas. No chamadeipid do destino, a tributacdo
assume a forma de imposto ao consumo, tributantlmdas as mercadorias consumidas

internamente, com o que as importacdes sao triasiacs exportacdes, isentas.

Nenhum dos dois modelos é estritamente neutro rosqurefere as decisdes
econdmicas privadas, quando as jurisdi¢cdes ténereax autonomia para fixar bases e
aliquotas. O principio da origem leva a distor¢és precos relativos entre jurisdi¢des,
que deixam de ser baseados nos precos de produgassam a refletir a “cunha”
tributaria repassada aos precos de exportacdo.afefimdas, consequentemente, as
decisbes de localizagéo espacial da capacidadeitpr@dda producgéo e os fluxos de
consumo diretogross border shoppingDs agentes econémicos passam a incorporar
nas decisfes locacionais o0 nivel relativo de taitdd entre jurisdicdes. O principio do
destino, por outro lado, gera efeitos sobre os@dmmdde consumo quando bases e
aliquotas sao diferentes (DE BONIS, 1997).

A conviccdo de que os efeitos distorcivos sobreraayzdo sdo muito mais
importantes do que aqueles sobre o consumo levowestabelecimento de uma
preferéncia quase consensual pelo principio ddndesA maior parte das jurisdi¢cdes
nao-unitarias - federacdes e unides econdmicasta adl pretende convergir para este
principio, como forma de minimizar os efeitos queilautacdo possa exercer sobre o
funcionamento dos mercados, quando as jurisdi@esatitonomia para definir bases e

aliquotas.

E exatamente na combinacdo destas trés exigénésisab - competéncia

subnacional para o IVAautonomia na gestdo do impost@reservacdo do mercado

comum - que reside toda a dificuldade que tem levadeswgimento de inlmeras

propostas inovadoras para a formatacao da tribmtexghreta nestas jurisdicées nao-
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unitarias. O objetivo comum de todas as propostamfdlizar a implementacdo do

principio do destino sem criar impedimentos aoelitransito de mercadorias. A
tributacdo aplicada na origem tem o grande meéstonéhimizar as possibilidades da
evasao fiscal, uma vez que apenas mercadoriabydattas transitam pelas fronteiras.
Quando adotado o principio do destino, estas tcéesando devem ser tributadas,
ocorrendo a tributacdo apenas quando da vendapfmalo consumo no pais/jurisdi¢cao
importadora. Como ¢é sabido, isto propicia amplcagspara operagfes fraudulentas,
que comprometem a qualidade do sistema e ampliam nanto 0s custos

administrativos.

A forma tradicional para lidar com este problemap éstabelecimento de
barreiras fiscais nas fronteiras. Este recursotuclan € incompativel com uma nocao
plena de mercado comum, em que o requisito fundanéna plena liberdade de
movimentac&o de bens, servicos e fatores de prod@@nodelo tradicional aplicado
na Europa, até 1993, viabilizava o destino com lmesgas barreiras: 0 imposto era
recolhido na fronteira, ao entrar no pais impontadmvendo também a documentacao

pertinente para o ressarcimento de eventuais osddits exportadores.

Desde os anos setenta a Comissdo Européia temdbusti@rnativas para
implementacdo do destino sem barreiras. Pela pré@iureza da Unido Européia, a
solugdo mais viadvel tem que se apoiar exclusivaene@t existéncia de impostos
nacionais, sem envolver qualquer papel tributdai@@ propria “federacédo” através de
seu governo, a Comissdo. Os modelos propostosQuetdassdo até agora ndo foram
aceitos pelos governos e ndo convenceram o0s elfgesiaEsta situacdo levou a
consideracao de alternativas, que envolvem a ariegdjunta de um imposto de carater
nacional - no caso federacdes - ou europeu, nodaasomunidade - implementado em
conexdo com 0s impostos estaduais/nacionais. No sgueegue, iremos abordar
primeiro os modelos propostos pela Unido européialepois, as propostas mais

recentes que envolvem a utilizagcdo do imposto sagranal/europeu.
1.2 - Descrigao preliminar das alternativas e modes
Neste item fazemos uma primeira abordagem amplelet@co de alternativas

que foram até hoje formuladas para a formatacamng@osto sobre valor adicionado.

Comecamos pelas alternativas que chamamos de iorals; que descrevem
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basicamente os arranjos que foram implementadastia @os anos setenta e estdo em
vigéncia hoje na maior parte dos paises. Uma deslsnativas - o IVA
exclusivamente subnacional - continua sendo unrdaefrée desenvolvimento e debate
hoje, pelos motivos indicados no item anterior. &@dgum comentario preliminar
sobre este caso, descrevemos rapidamente as @t@snaais modernas, das quais a
maior parte ndo chegou ainda a ser testada nagr&o item seguinte indicamos
alguns critérios gerais de avaliacdo dos modelass eplicamos de forma breve as

propostas antes apresentadas.

A - AS SOLUCOES “TRADICIONAIS”: IVA CENTRAL, IVA SIBNACIONAL OU
‘DUPLO IVA”

Inicialmente, vale notar que muitos paises no munéo participaram da
chamada “revolucédo do IVA”, mantendo a tributac@&ovdndas atraveés do tradicional
IVV. Casos destacados entre as federacfes saoldd,Elihco provincias do Canada e
india. Os EEUU s&o o Unico caso dentre as fedesagtm um IVV exclusivamente
estadual. Recentemente, os dois Ultimos paisemdegiasos no sentido de adogédo do
IVA, mas seus sistemas sdo ainda apoiados emacdntde vendas a varejo. Nao
iremos abordar esta opcdo em profundidade, poridemasmos pouco relevante

qualquer hipotese de retorno a um modelo histoecaenja superado.

O que poderiamos considerar a forma classica ddeimngmtacdo do IVA
corresponde a sentenca referida no item anteddA bom € IVA federal”. Fora de
qualguer davida, de um ponto de vista estrito dai¢@ tributaria, a adog¢do do IVA
uniforme em todo o territério nacional/comunitagoa mais racional e eficiente,
eliminando, em principio, os problemas de competigd impactos negativos, e
minimizando os custos ao contribuinte. Isto levaoaclusdo 6bvia de quégsse o
critério de escolha restrito a estes aspectw$VA seria central em todo 0 mundo e néo
teriamos um debate em curso. Na realidade, cornolggado, a crescente valorizacao
da autonomia subnacional na gestéo tributaria panemsformar esta questdo num

dilema, onde se deve escolher entre autonomiaaa@sps e qualidade do imposto.

O problema imediato colocado pelo formato do IVAclagivamente central
refere-se, evidentemente, ao financiamento dos rgosesubnacionais. Como ja

indicamos, na formatagdo dos modernos sistemastdribs, na segunda metade do
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século 20, definiu-se um padrdo onde o impostaeddar ficava restrito a competéncia
federal, a tributacdo de vendas se constituia sa ba financiamento estadual e a
tributacdo sobre bens imoveis e servigcos era atidbaos governos locais. A transi¢ao
do tradicional IVV para o IVA, a partir dos sessenmpunha, consequentemente, a
escolha entre duas alternativas: a entrega do IV governos intermediarios, em

substituicdo ao IVV, ou a adocéo de sistemas ggts de co-participacash@aring)

de um IVA federal, de forma a evitar uma forte calitacdo das receitas fiscais.

Na maior parte do mundo, a opgdo centralista predmm No caso mais
comum, onde se destacam Alemanha, Australia, Audglgica e Suica, ela se deu de
forma pura: existe apenas um imposto geral sobmeurno, tipo IVA, uniforme e de
competéncia legislativa federal. Nos trés primepafses, a receita do IVA é partilhada
com GSN ¢haring).Na Alemanha e Austria encontramos o modelo clasiisharing
com percentuais fixados por legislacdo ordinarexapcada nivel de governo. J4 a
Australia se constitui no caso paradigmatico dasfifia do IVA central em federacdes.
A receita do imposto é integralmente entregue atedes, através dos mecanismos de
equalizacdo horizontal comandados pBlants ComissionSomente a legislagéo e a
administracéo sdo mantidas no governo federalpgadm a uniformidade do imposto.

Em muitos outros paises, a forte tradicdo de @itAn de venda estadual e os
limites politicos para reformas mais profundas acan gerando um outro modelo, que
combina impostos estaduais/provinciais com (em IgelMdAs federais. Casos
destacados sdo Brasil, Argentina, india (impostera também é IVV), Rassia e
Canada. Neinteressa aqui os casos onde um IVA federal é auembi a IVA estadual
(caso unico do Brasil e Canadd) ou a IVV estadii@dntina e Canada).

Finalmente, a situacdo peculiar da Unido Econdrigeopéia, desde os anos
cinqienta em processo de crescente integracdm iorportante e destacada uma
terceira alternativa a que chamariamos tambémi¢ioadhl”: o IVA exclusivo dos
estados membros de uma federacdo ou comunidadéneican sem qualquer imposto

existente ao nivel superior de governo.

Em sintese,entendemos como “tradicionais” aquelas alternativapie
incorporam o IVA no sistema tributario tornando-ongpeténcia exclusiva de um so
nivel de governo ou mantendo isoladas e indepeedget tributacdes entre os niveis
de governo federal e estadual, também denominagiape&téncias concorrent&stas

alternativas sao, portanto:
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a) IVA central exclusivo, podendo inclharing.
b) IVA subnacional exclusivo (caso da Unido Eurapéi

c) dupla taxagdo de vendas, através de IVA+IVV\OAHIVA respectivamente

para governo federal e estados/provincias.

A ordem em que estdo apresentadas parece serntandeéforma geral, a
hierarquia dos modelos sob a 6tica da qualidadec#&cO VA central € o mais robusto
tecnicamente, sob qualquer ponto de vista. O IVBnaaional exclusivo apresenta as
dificuldades expostas acima, no que se refere Eemgntacdo do principio do destino
sem prejudicar o mercado comum e a competicaol.fiscapcdo da dupla taxacgéo,
finalmente, se entendida como dois impostos independeites pior dos mundos.
Apresenta todas as deficiéncias do IVA subnaci@wgscidas de custos elevados para

0 contribuinte.

B - AS SOLUCOES MODERNAS: DUPLA TRIBUTACAO INTEGRRA

A observacao final do item anterior, em particidafrase grifada, indica o
aspecto inovador que caracteriza as propostas iaiternas de equacionamento do
IVA. Todas elas se caracterizam pela utilizacdo integraé dois impostos, um ao
nivel federal e outro ao nivel estadu@ilvez uma descricdo mais adequada seja dizer
que a tributacdo sobre consumo passa a ser reappaidima atuacéo integrada dos dois
niveis de governo, uma vez que, como veremos, pader modelos em que, a rigor,
nao se utilizam dois impostos, mas um imposto adtn@to conjuntamente. Na maior

parte dos modelos, contudo, este € o caso. Estds®pao as seguintes:

JVAT - “joint VAT” ou IVA conjunto

DVAT - “dual VAT” ou IVA dual

CVAT - “compensating VAT ou IVA compensatorio (“barquinho”)
VIVAT - “ viable VAT” ou IVA viavel

Esta interagdo entre dois niveis de tributacdo mmderer em diversos graus.
Em alguns casos, como veremos, o imposto fedefarndatado com a finalidade
especifica de atuar como complemento aos imposimsasionais, ndo tendo por si

mesmo uma logica técnico-tributaria (CVAT, VIVATEM outros, IVAs federais



21

autbnomos passam a atuar de forma integrada, stdevénedidas de harmonizacao de

bases e administragéo conjunta (DVAT, JVAT).

Os dois primeiros modelos se originam de exper@nconcretas: ambos sao
aplicados hoje no Canada, e sua insercdo no dehatdial se deu por obra do prof.
Richard Bird, um dos maiores especialistas no ténd.tem sustentado que a opcao
do DVAT, arranjo atualmente implementado na praainie Quebec, seria uma solucéo
eficiente tanto para a EU como para paises em wdasénento como o Brasil e

Argentina.

Os outros dois modelos ndo tém ainda qualquer testplicacdo concreta. O
CVAT foi desenvolvido por Charles Mclure, na reatié introduzindo modificagbes
marginais na brilhante proposta original feita p®icardo Varsano para 0 caso
brasileiro, o chamado “barquinho”. O VIVAT é a magzente contribuicéo, feita por

Michael Keen.

O amplo e produtivo debate ocorrido na ultima decéal, com certeza,
impulsionado pelos problemas da unificacdo europé#a a riqueza das idéias em tela
o torna relevante para todas as federagfes quefremte@m com problemas de reforma
da tributacao indireta.

No que se segue, iremos apresentar a evolugcaoAlod\Europa, analisando as
alternativas que a Comissdo Européia desenvolvstasalltimas trés décadas. O
relativo fracasso da Comissdo em obter um modedorgunisse adesdo unanime entre
0s paises membros € que detonou, de certa forgehaie recente. A analise da saga
européia como o IVA ilustra as dificuldades de uquazionamento eficiente do
imposto quando restrito & estrutura “imposto exetusubnacional”’, sem a existéncia

de um imposto federal conjunto.

Na sequUéncia, analisamos as propostas que preteexkimmente resolver o
problema abandonando a estrutura “s6 imposto simate adotando alguma forma

de imposto federal integrado.
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1.3. A evolugéo do IVA europeu e as propostas damissao européia

Descricao preliminar das alternativas e modelos

A evolucdo do sistema de imposicdo do IVA na Urkidoopéia reflete, nas
sucessivas tentativas de harmonizacgédo, os confltesém marcado as relagbes entre a
Comisséo e os interesses dos governos naciondéo @otavel a ser destacado € sua
convergéncia em torno de principios e do objetmmum de fundar uma comunidade
econdmica sem fronteiras, ancorado em critériosfid&ncia econémica e que permita
o livre transito de mercadorias, a supressao déaalles ao estabelecimento de
negoécios e empregos e a livre circulacdo de pessedsgcos e capitais.

A preocupacao com a eficiéncia econémica na modeiatpsse imposto ja esta
inscrita nas duas Diretivas VAT de 1996, com a sgmtacdo de recomendacfes que
possibilitem aos paises da Comunidade (1) evitampestos em cascata, caracteristica
dos impostos que incidem sobre o faturamento efay@ecem a integragao vertical
das empresas contra as empresas especializadggalots importados em relacéo a
producdo domeéstica; (2) fixar a carga tributariapertanto, o volume da receita
independentemente das aliquotas que séo aplicaasestagios intermediarios da
cadeia produtiva; (3) tributar as operacdes comsrano local de destino, o que
significa isentar as exportacdes e tributar as magdes, garantindo a neutralidade com
relacdo a alocacéo dos fatores produtivos (a @dlecdo principio de destino assegura
gue todos os produtos, independentemente de séesmreduzidos dentro ou fora das
fronteiras do pais, serdo tributados por uma medigaota, igual a do pais onde séo
consumidos); e (4) instituir um imposto mais efitee 0 que se traduz no aumento do
indice que mede a relacdo existente entre o prodat@rrecadacdo e 0s custos

administrativos e econdmicos.

Se 0s progressos na harmonizagdo do IVA europeusiémlentos, pois as
decisbes dependem do consenso dos Estados-meménogyor isso eles deixam de
produzir resultados satisfatorios. Além dos redoléapraticos alcancados, como a
supressdo das barreiras fisicas nas fronteiras-iHE; o estabelecimento de regras e
obrigacdes acessorias similares, a uniformizacdbagdes de dados, harmonizagdo da

base tributavel, isencdes, dedugbes etc., a buscanp sistema de imposicdo do IVA
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em nivel subnacional - se entendermos a Unido Eigogotada de caracteristicas
similares a um modelo federativo — tem-se propoamio uma vasta e valiosa producéo
académica. Por trds da evolucdo do IVA europedicpré tedrico, pode-se distinguir
uma disciplina e uma racionalidade que ndo saongratas nos debates que se travam

no Brasil a respeito da Reforma Tributaria.

A imposicao de um IVA europeu (1970-1993)

A criacdo de um mercado comum na Comunidade Ewagstabelece os dois
principios que impdem exigéncias de harmonizacioré@ticas de tributacdo dos seus
Estados-membros: o principio de igualdade de tetéondos produtos e o principio da
nao-discriminacdo. A determinacédo da imposicaondd\WA pelos paises comunitarios,

em substituicdo aos impostos em cascata, foi ogmanpasso dado nessa direcao.

Na década de 70, a meta de implantacdo do IVAquwst os Estados-membros
da Comunidade Européia ja havia sido alcancadaseNgsmeiro estdgio, muitos dos
problemas relativos a harmonizacdo desse imposéonf@ontornados pela existéncia
do controle aduaneiro nas fronteiras inter-UE. Aocaid da aliqguota zero nas
exportacdes significou a adocdo do principio dotiges de forma que todos os
impostos arrecadados eram creditados em favor moilmainte do dltimo elo da cadeia
de producéo do pais exportador e esses produteavaas a ser tributados segundo a
aliquota fixada no pais importador. Com isso, aemwetempo em que se assegurava a
neutralidade do imposto, resguardava-se a compatéos governos nacionais para
fixar suas proprias aliquotas. Por outro lado, otrote aduaneiro entre os paises da
Comunidade, ao mesmo tempo em que era uma gam@niisa possiveis fraudes
tributarias, permitia a manutencdo da simetria absgacdes impostas sobre os
contribuintes, muito embora sua manutencdo corgsauanpedindo o estabelecimento
pleno do mercado comum e a consecucéo de uma das estabelecidas no tratado

que o criou.

A idéia perseguida de criacdo de um mercado consem, qualquer tipo de
barreira alfandegaria entre os paises, reabrialidgma do sistema do IVA que deveria
ser adotado. A manutencdo do principio de destigire uma de duas alternativas
identificadas naquele momento. A primeira era tesia de diferimento do imposto



24

para o estagio do consumo no pais importadoribwdcao com aliquota zero na saida
do pais exportador. Sem as fronteiras, isso leaavansferéncia do controle fisico das
mercadorias para o controle dos livros contabesn dodas as repercussdes e
problemas que isso pudesse ter. A segunda altearn@dra manutencao do principio do
destino seria cobrar o imposto na saida da meleador servico, ou seja, no pais

exportador, com a posterior transferéncia dastepara o pais importador, através da
aplicacdo de diferentes técnicas deearing’. A tributacdo na origem evita a

necessidade de devolucédo de impostos aos estabehtos dos paises exportadores.

Em outra direcdo esta a proposta de mudanca pagiroe de origem pura, ou
seja, arrecadacdo e apropriagd@o estado exportador. Se esse principio traz as
vantagens do incentivo para que as administracfibatarias se empenhem na
realizacdo de receitas, ele, por outro lado, quabrautralidade do imposto, na medida
em que cria incentivos tributarios para que as esgy realoquem seus recursos em
func@o das aliquotas fixadas em cada pais. Empcesagstabelecimentos localizados
em diferentes jurisdigcbes sao incentivadas a dstadreas unidades dos primeiros elos
da cadeia produtiva em paises com aliquotas mtis, glara depois transferi-los a
unidades estabelecidas em paises que impdem al$quenores. De qualquer forma, a

neutralidade do imposto é quebrada, a menos que t@jcordancia quanto a

uniformizagéo das aliquotas.

Inicialmente, nos anos sessenta, a recomendac@ordassao Européia foi pela
adocdo dessa ultima alternativa (Neumark Repofi3)lessaltada a necessidade da
aproximacdo entre as aliquotas do imposto. Comatecerqd com varias outras
propostas que sacrificam a autonomia dos paisedrnserem favor da uniformizacao,
essa proposta acabou por ndo prevalecer. A padiados setenta, a Comissdo passou a

propor diversas alternativas voltadas para a inb@t@o do principio do destino.

O regime transitério

A resisténcia dos paises-membros em sacrificarntrale sobre o volume de
suas receitas, associada ao receio em adotar prmrd#ds administrativos muito
diferentes dos ja adotados, fez com que fosse @mldtansitoriamente, em 1993,
ocasidao em que as fronteiras foram abolidas, oneglo diferimento do imposto, o
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qual prevalece até hoje. Essa mudanca, emboratganangrau de independéncia para
0s paises-membros da Comunidade, implica, por dim, la tratamento diferenciado
entre o0s contribuintes estabelecidos no pais dgemri tributados, e aqueles
estabelecidos no pais de destino, isentos. Aderegesce grande pressdo sobre a
habilidade das administracdes tributarias no cttdas restituicbes dos créditos
reclamados e aumenta as possibilidades de fraadeaaealizacdo de saidas ficticias,
gue apontam destinatarios de outros paises, quasdmercadorias sao, de fato,
destinadas ao mercado interno. Muito embora oslgar@s encontrados nesse sistema
nao recomendem sua implantacdo em paises em deger@ro, como € 0 caso do
Brasil, eles ndo sdo exclusivos desses paisesedidog fraudulentos de restituicdo do
imposto sdo uma preocupacédo real da Unido Européiaesse sistema, a quebra da
cadeia do IVA, com sua incidéncia recaindo sobfea da cadeia, criam um forte

atrativo para a sonegacao.

bY

Embora, com relacdo a neutralidade do imposto, ginie Transitorio nédo
impliqgue mudancgas consideraveis em relagdo aoianteom controle de fronteira,
duas das caracteristicas desse Regime consistetramento diferenciado dado as
operacdes internas em relacdo as externas. Em imirugar, as administracdes
tributarias tém a necessidade de identificar o$ribintes de outros Estados-membros
para os quais sdo feitas as vendas, além de digpaistemas informatizados que
possam fazer o necessario cruzamento de informagiasvalidar as restituicées do
imposto para os exportadores, 0 que implica a s&ae de impor obrigacdes
adicionais sobre os contribuintes que operam naader inter-UE, aumentando seus
custos Embora marginal, o efeito desse aumento consttiera um desestimulo as
exportacdes. Em segundo lugar, o diferimento pede,termos de fluxo de caixa,
significar vantagens para os contribuintes do pafortador, dado que o importador
desembolsa menos comprando de outro estado, ofefaeaaneutralidade do imposto,

tornando-a imperfeita.

Por ultimo, o sistema de diferimento do impostoatda o problema do
tratamento a ser dado as empresas nao inscridAn® aos consumidores finais. Para
esses, a abolicdo das barreiras fisicas pode isgnifma real vantagem, enquanto se
puderem beneficiar da variacdo das aliquotas eractantentre os paises-membros, o
que pode contribuir para uma efetiva perda de teepaira o pais importador. Enquanto

a unificacdo da moeda ndo havia ocorrido, as difa® cambiais podiam oferecer
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novos estimulos a realizacdo de compras fora daljg@io. A queda no nivel da receita
proporcionada pelos fatores tributarios e camigiateria ser potencializada pelo nivel
de informagdo que os agentes, compradores e vaededovessem a respeito das
oportunidades oferecidas pelas aquisi¢des forardalicdo do comprador. O comércio

eletrénico também é um dos aspectos relevantes gesslema.

Para fazer frente a esse problema, o Regime Tdaonshdotou um sistema
misto, que combina os principios de destino e dgenr, de acordo com o tipo de
operacdo. As compras feitas por consumidor finakmypresas ndo inscritas ndo sao
mais tributadas por ocasido da entrada no paisriagor, mas segundo o principio de
origem. Algumas excecdes a aplicacdo dessa reged igeplicam a aplicagdo do
principio de destino para regimes especiais, taisocas compras por correspondéncia
acima de determinado valor, as aquisicoes de wsical motor e as aquisicbes de

INSUMOS por empresas Nao inscritas.

Estas providéncias protegem, em parte, o regiraasitorio’, mas, certamente,
no que se refere as vendas para nao-contribumtesmdelo da UE de ‘aliquota zero’
com ‘pagamento diferido’ sempre sera mais fragilqune se refere a estas operacoes.
Tanto isto deve ser verdade que elas sempre memesiaque nos estudos de IVA da
UE. O controle sobre estas operacdes, por outm iagblica aumento das formalidades
e exigéncias junto aos contribuintes, o que corztrasl objetivos da UE de formacé&o de

um mercado cada vez mais integrado (Baratto, 2005).

Entre as medidas tomadas no sentido da harmonizagdwidas na vigéncia do
Regime Transitorio, estdo a aliquota-padrdo miniiragda em 15%, as restricdes no
namero de aliquotas reduzidas, a proibicdo da dixale aliquotas acima da aliquota

padrédo e a abolicdo de aliquotas especiais sol®dstos de luxo.

O aprofundamento do processo de harmonizacdo éeqiddrscia direta da
abolicdo dos controles de fronteira e represent@aarificio de parte da autonomia
tributaria que os Estados-membros possuiam. O gesfde coordenacdo acordado
reduziu o espaco que cada um desses paises tirbdagar a modelagem de seu
proprio imposto sobre o consumo. O processo dedrapacdo do IVA europeu impés
restricbes, ndo apenas a estrutura do IVA, masé&andmo escopo permitido para os
diferenciais de aliquotas entre os paises-memitese esforco de harmonizacgéo
estendeu-se também as administracdes tributargsgpgua adequar-se ao novo regime,

tiveram que exigir das empresas a identificacdm@mero de inscricdo no IVA, o
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registro multiplo de empresas de acordo com aifiade do IVA, a definicdo de
responsavel, além da necessidade de desenvolvimdmtsistema de troca de

informagodes.

As assimetrias nasompliance costsomada a quebra da cadeia do IVA, com as
oportunidades que abre para as fraudes, além agEnedas impostas as administracdes
tributarias, marcam a fragilidade e a transitorileddo modelo adotado. Muito embora
o Regime Transitério esteja em vigéncia até os déaboje, a Comunidade Européia
formulou duas propostas para a implementacdo d®egme Definitivo para o IVA,
ambas com regimes de recolhimento dos impostosagésepdiferentes daquele onde os
produtos sdo consumidos e repassados a essespaigesio de diferentes sistemas de
clearing

Muito embora, na implementacdo do Regime Transit@enha havido uma
preocupacao de ndo provocar mudancas drasticassaagem de um regime para outro,
a abolicdo das fronteiras traz uma exigéncia namr de harmonizacao da tributagéo
do IVA e de cooperacado entre as administractegténiias dos paises-membros. Nesse
sentido, a consecucao dos objetivos de aprofuntiéegroado Comum, com o sacrificio
da seguranca do controle de fronteira em favor de negime com tantas
vulnerabilidades, ndo apenas ndo impediu sua ingrieagdo, como também, pelo
proprio carater transitério do regime, propiciodfoamulacdo de modelos para sua

superacao.

A Proposta de 1987/1989

A fixacdo de aliquota zero para as operacOes-Weesta na origem das
fragilidades do Regime Transitorio - assimetriatnatamento das operacdes internas e
externas, custos administrativos e quebra da calbei®¥ A, com riscos de evaséo de
receitas - razado pela qual a Comissao Européiarelaluma proposta em que era dado
igual tratamento as operacles internas e extemasseja, as exportacdes seriam
tributadas no pais de origem pela mesma aliquota igcide sobre as operacoes
domésticas. A diferenca entre ambas € que o prathutrrecadacdo das exportacdes
deveria ser transferido ao pais consumidor por ndeiomecanismos delearing
mantendo o principio de destino na alocagdo dasitesc A maior dificuldade do
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sistema declearing esta na metodologia a ser aplicada para fazer masses. A
Comisséo Européia apresentou duas propostas cenerttifis mecanismos dkearing,
uma em 1987, outra em 1989. Em ambos 0s casosceattduinte deveria depositar o
total dos tributos arrecadados com as operacOesxpi@tacdo em uma “camara de
compensacao’'Gommission Clearing HouseCH), a qual seria encarregada de fazer os
repasses para 0s paises consumidores, garantgsiim, @ manutencdo do principio do
destino. O ponto distintivo entre ambas as progosséa na forma de definicdo desses

repassesmicro-clearing no primeiro casanacro-clearing no segundo.

Micro-clearing - no regime damicro-clearingas administracdes tributarias de
cada pais transferem par&ammission Clearing Housetotal das receitas arrecadadas
com as exportagbes inter-UE, as quais lastreardccrégitos reclamados pelos
contribuintes compradores. Para que isso sejayabsaClearing Housaleve dispor de
todos os documentos relativos a esses fluxos caarserpara possibilitar o batimento

entre cada uma das operacoes, de forma a validgaédisos reclamados do imposto.

Esse sistema pressupfe, em primeiro lugar, a oridgdum orgdo central
supranacional, administrado por pessoas indepesslemtcom orcamento proprio
constituido por recursos fornecidos pelos paisesbrnes. Além disso, supde a criacdo
de uma base de dados que permita fazer a consmidde todas as transacodes
intercomunitarias que estéo sujeitas a imposicay 4o

Macro-clearing - nesse regime os recursos do IVA arrecadadopadithados
pelos governos nacionais de acordo com estatistca®nsumo agregado, calculado e
publicado peldcuropean Statistical OfficeEm relagéo ao regime dwoicro-clearing o
macro-clearingtem o mérito de reduzir os custos administratigesn resolver, como
veremos adiante, o problema do baixo incentivo @araadministracdes tributarias
arrecadarem. Isto porque, mesmo sob o regimeakyo-clearing,a administracdo do

IVA continuara sendo uma tarefa reservada as alaies nacionais.

O primeiro problema que se apresenta para a inggaatde um sistema como
esse € de natureza operacional e consiste na ldi#fte de criar um sistema de
informacfes Unico que permita realizar as compéesa@ que, a0 mesmo tempo,

atenda a diversidade das exigéncias formais quiegas em cada pais.

A isso vém sobrepor-se os problemasnfrcementA criagdo de uma camara
de compensacao habilitada para confrontar as dgaip comércio inter-UE provoca
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assimetria de informacfes, uma vez que esta nacdaem verificar - e, mais do que
isso, de fiscalizar, ja que ndo ha um orgéo figadbir centralizado - as operacdes
tributadas de cada pais. Uma vez que nao existeoanisenos supranacionais de
fiscalizacdo, a inibicdo das fraudes relativas apesdimensionamento dos créditos
reclamados passa a depender da acdo das admaesttebutarias nacionais que, como

veremos, tém poucos estimulos para inibi-las.

O efeito provavel da assimetria de informac6esdé gerar déficits na balanca
da clearing houseuma vez que as administracfes tributarias dasepamportadores
estardo mais preocupadas em monitorar o IVA qua igEeitas para seu proprio pais
do que fiscalizar os créditos reclamados nas irap0es, enquanto o0s paises
exportadores ndo terdo incentivo em fiscalizar mpostos recolhidos sobre suas
exportacdes, ja que 0 montante arrecadado compastagdes sera devido aos paises
importadores. O resultado provavel sera a baix&iéeftia das despesas com
enforcementeitas pelos paises-membros, que podera redundakééaits financeiros
para aclearing house

Outro problema do modelo esta relacionado a nélace do imposto. Com a
manutencdo das variacdes das aliquotas de cadaap@is dos problemas com o
comércio fronteirico com n&o-contribuintes, a af@mados fatores de produgéo podera
ser afetada pelo diferencial na aliquota do impds&sse caso, a harmoniza¢do das
aliquotas seria uma questao fundamental a sercaldancom a consequiente perda de

autonomia para 0s paises-membros.

As vantagens apresentadas pela propostaCharing Housendo foram
suficientes para convencer 0s paises-membros #tsirbs Regime Transitorio, o que

fez com que essas propostas ndo fossem implemesntada

A Proposta de 1996

Em 1996, a Comissdo Européia apresentou uma nayaogia de regime
definitivo para o IVA, a qual introduz uma novida@e propostas anteriores. Por ela, as
empresas da Comunidade que estao sujeitas ao Iv&deecolher em um Unico local
o imposto devido nas operagdes de cada um doestlelecimentos. Quebra-se, com
isso, a relagdo existente entre a tributagdo ecal londe o bem é produzido ou
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consumido. Com a escolha de um unico local - preivaente aquele do pais que
apresente menor aliguota -, a empresa aplicarégaasr vigentes em um unico pais,
independentemente do local onde ocorreram as g@®sacomerciais, 0 que
proporciona uma evidente simplificacdo. As demaisacteristicas da proposta da
Comissédo assemelham-se aquelas das propostam@sternclusive a exigéncia de
Clearing Housepara fazer a redistribuicdo das receitas de acoodo as estatisticas
nacionais de consumanmécro-clearing. Pelo regime proposto, os mecanismos de
crédito e débito estariam preservados, abolinda-sdéiquota zero nas exportacdes e
garantindo, com isso, a manutencao do principialekiino. Essa proposta traz duas
exigéncias adicionais: primeiro, a de que as basediquotas do imposto sejam
harmonizadas (desvio maximo de 2 a 3 pontos perasném torno da aliquota padrao)
e, segundo, que sejam padronizadas as regras paoatrole da arrecadacdo e dos
pagamentos do IVA, além de obrigar as administacioutarias a prestarem

assisténcia matua as autoridades de outros pamEabnws.

Mesmo adotando a uniformidade das aliquotas, asdan, a neutralidade do
imposto estaria sendo afetada, uma vez que as samsptenderiam a escolher como
local para o recolhimento do imposto aqueles pafges apresentassem menores
pressbes deompliancee enforcementpu seja, 0s paises com menores exigéncias e

permissividade maior.

A esse fato, somam-se os problemas ja apontadpsutm estimulo que é dado
as administraces tributarias para que, num sisien@acro-clearing,concentrem
esforcos na fiscalizacdo de empresas importadarasxportadoras, cuja arrecadacao

nao beneficie o governo a que pertencem.

Um efeito secundario do regime proposto diz reepeit dispensa de
recolhimento de impostos para as transferénciae estabelecimentos de uma mesma
empresa. Muito embora ndo haja impacto sobre a cdodpal de tributos imposta sobre
suas transacgles, essas empresas teriam vantagflogodede caixa com relacdo as
operacdes efetuadas entre empresas especializadadp um estimulo ndo desejado a

integracdo vertical das empresas.

Em relacdo ao Regime Transitério, a Proposta deé5,18m de implicar a
alteracdo das regras vigentes, reduz a autonorsipalees-membros. A viabilidade da
implementacdo dessa proposta estaria associadecdfic®d da autonomia dos paises-

membros para fixar suas proprias aliquotas e, potacdisso, seu direito de atribuir
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impostos de acordo com suas necessidades orcaragrt&om os padrdoes nacionais de
equidade. O que diz Bernard Genser talvez expbgrezado pela qual a nova Proposta
da Comisséo Européia ndo foi implementada:

enquanto é verdade que harmonizacao tributaria pgdecomo um remédio
contra perdas de bem estar decorrentes da compestg@tégica por aliquotas,
por evitar uma ruinosa “corrida para o fundo”, énbmenos claro se ganhos de
bem estar através da harmonizacdo podem ser olgiiosim mundo com
paises assimétricos e mobilidade imperfeita dagsbasbutarias nacionais
(Genser, 2002).

Uma vez mais, drade-off entre harmonizacdo e autonomia, que marca a
evolugcéo do IVA europeu, fez a balanca pender arfaa preservacdo de um grau
maior de autonomia e, como consequéncia disso, ginfeeTransitério manteve-se

vigente.

1.4 As propostas modernas - utilizacdo de dois impims

A discussdo no item anterior mostrou que, nos disnitde um IVA
exclusivamente subnacional, a obtencao simultdeeaitbnomia subnacional, principio
do destino e livre transito de mercadorias exigenpiexos e custosos sistemas
administrativos, sem 0s quais 0 espaco para eVesab cresce de forma perigosa. O
principal problema a ser enfrentado vem dos efatgjuebra de cadeia do IVA na
fronteira, que amplifica evasdo e fraude, e dowades custos dos sistemas de
compensacgao “macro” ou “micro”. Estas dificuldatgaram a busca de alternativas
que evitassem ou minimizassem os efeitos da quibreadeia e a0 mesmo tempo

eliminassem ou reduzissem 0s requisitos de compansa

Este outro conjunto de propostas, que estamos n@mnsob o rotulo
“modernas”, tem em comum a caracteristica de coanhinas dimensdes de tributacao,
a estadual/provincial e a federal, em um arranjtegrado que viabiliza a
implementacdo do principio do destino reduzindo,aégam grau, as deficiéncias que
inviabilizam o modelo “IVA exclusivo subnacionalEste conjunto envolve quatro

alternativas, que sédo assim brevemente definidas:

1. IVA conjunto Joint VAT)- Um dnico imposto, com legislacdo uniforme, seado

administracdo realizada em parceria pelo GF e pekiados, e aliquotas
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especificas para o GF e para cada estado, seritipuata estadual aplicada na
forma de um imposto adicional ao imposto federaluafmente aplicado

exclusivamente em trés provincias do Canada.

2. IVA dual dual VAT)- dois impostos IVA independentes, federal e estccom

plena harmonizacdo de bases, autonomia na defirdgdaliquotas e forte
integracdo na administracdo entre as burocraciagn@d a Administracdo
Federal como instrumento para aumentar a efici@aiadministracdo estadual.
O unico caso existente ocorre no Canada, na priavilecQuebec.

3. IVA compensatorioGompensating VAT) Modificacdo marginal feita por Charles

Mclure sobre proposta original de Ricardo Varsasmmnomista brasileiro, e
agui conhecida como “barquinho”. Envolve a criaggaim imposto federal que
incida sobre transacdes interestaduais com aliqgo& a aliquota interna (ou
média das aliquotas internas no cas@Cdmpensating VATsendo esta zerada
no imposto estadual, permitindo, com isto, preseavaibutacdo na origem, do
ponto de vista do contribuinte, com alocacdo auticadle receita ao destino,
no que se refere ao imposto dos estados.
4. IVA viavel (viable VAT)- Proposto por Michael Keen, apoia-se na criagdard

imposto IVA de ambito federal incidente sobre temid®s intermediarias (ou
seja, excluidas as vendas finais para consumidoces)binado a um IVA

estadual incidente apenas sobre a etapa final diacalternativamente, pode
ser um IVV estadual.

O Joint VAT, uma variante do imposto central Unico

A rigor, o primeiro modelo, o Joint VAT, destacaebs demais porque, de fato,
envolve a existéncia de um unico imposto. NOs luinws neste grupo pelo fato de que
tal imposto nédo é federal, uma vez que decorrendeacordo entre GF e estados, a
legislacdo é definida conjuntamente e a adminitrag toda federal. Em 1997, o GF
canadense e trés provincias das mais pobres sifastit seus respectivos impostos
sobre vendas por um IVA conjunto, cham&thbrmonized Sales TaxHST. O imposto
€ uniforme na base e tem aliquota de 15%, compustd% federal e 8% estadual,
sendo que a aliquota estadual exclui o impostadéda sua bas&sta aliquota total é

menor do que aquela vigente anteriormente nas rmmiag, tendo o GF que garantir
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mecanismos compensatorios para convencer as pias/iacaderir ao sistema (BIRD
&GENDROM, 2001). Sendo a arrecadagédo centralizeslage o problema da
distribuicdo da receita entre as provincias; iskité por um mecanismo de rateio com
base em estatisticas agregadas de consumo pon@epwegundo metodologia definida
conjuntamente pelo GF e pelas provincias. Todasradas internas as trés provincias e
entre elas sdo taxadas a 15%, eliminando, nasag@®s internas ao bloco, a quebra de
cadeia. Nas vendas para outras provincias, a édiguovincial € zerada, sendo cobrado

apenas o imposto federal.

E evidente que este arranjo, se estendido a togmi® (objetivo do GF
canadense), apresentaria virtualmente todas asgeand atribuidas ao IVA central
anico, no que se refere aos requisitos técnicos.gbande fragilidade, contudo, € que
ele reduz drasticamente a autonomia estadual. ddnmias perdem controle sobre sua
receita marginal e ficam limitadas a participacéketiva nas decisdes sobre legislacao

do imposto.

Por outro lado, o peculiar caso canadense sugeee sgI admitirmos a
coexisténcia de diversos sistemas de tributacdo veledas numa federacéo,
particularmente naquelas com elevada dimensatotélie disparidades regionais, este
tipo de tributagdo conjunta pode ser uma solucdia patados menores, com menor
capacidade administrativa, que poderiam benefsgade uma administragdo central.
Uma possivel dificuldade para isto existiria nososa como o do Brasil, onde o IVA é
um poderoso instrumento de competicao fiscal, doirso-se, muitas vezes, no unico

instrumento disponivel para atracao de investingento

Dual VAT: imposto abrangente federal como mecanismde controle

Dentre as provincias canadenses, Quebec foi a @itamar iniciativa de
implementacdo de um IVA proprio. No inicio, os IVAsderal General Sales Tax
GST) e estadualQuebec Sales Tax QST) apresentavam grandes diferencas na
definicdo de base tributaria, particularmente ne sl refere aosatamento de crédito
de insumos. Progressivamente, contudo, as duastalgies foram sendo aproximadas,
de forma que hoje a incidéncia dos dois impostbaséante semelhante, como no caso
das bases de calculo, que apesar de separadasasaotd similares em vista de

esfor¢cos de harmonizacéo entre os entes politkssliquotas sdo definidas com total
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autonomia pelos respectivos governos. Atualmengtigaota do QST incide em 7,5%
sobre o valor da transacao, incluindo o imposterfdd o que resulta em uma aliquota
conjunta de 15,025%. A arrecadacdo de ambos ossiogp@ feita pelo governo de
Quebec, que aplica legislacao definida pelo govéederal no que se refere ao GST.
No comércio interestadual, aplica-se aliquota 2srexportacdes e as importacdes sao
tributadas na primeira operacgéo interna. Finalmemt@stema inclui regimes especiais
do mesmo tipo adotados na UE, para automoveis, e distancia e compras de

firmas nao registradas.

De forma geral, é evidente que este modelo guamteelsanca com o caso de
dupla tributacdo federal e estadual discutido remitanterior. Basicamente, as
legislacdes e as aliquotas sdo definidas autonontam& grande diferenca reside em
que as bases tributarias sdo harmonizadas. Suawidénte debilidade é que viabiliza
o destino através da quebra de cadeia no impostmlued, zerando aliquotas na
exportacdo. No entanto, a convergéncia adotadagpdedinicdo de base torna os dois
impostos virtualmente idénticos deste ponto deestcombinada a estreita cooperacao
e troca de informagdes na atuagdo conjunta dos fakues, estabelece - este o
argumento de Bird - um mecanismo bastante eficielgefiscalizagcdo que atua

satisfatoriamente para reduzir a evasado propiceeda quebra de cadeia: “...embora
Quebec ndo possa monitorar a outra ponta das Gesragterestaduais, 0 processo
normal de auditagem do GST federal, operado petacaa federal de receita, serve
como checagem cruzada para garantir que o QST oaofrdudado” (BIRD

&GENDROM, 2001, p. 33). Bird ressalta também geed® o imposto federal parte da
base do imposto estadual, Quebec tem um incerdicmaal para manter a fiscalizacao

também sobre o GST.

Neste modelo, a “solucdo” para o problema da evasaba repousando, em
ultima instancia, na qualidade da burocracia camsele no elevado grau de cooperacéo
entre os governos federal e estadual, embora umaicé®m necessaria seja a
harmonizacdo das bases tributarias. Por este mdireh entende que o modelo talvez
pudesse ser adotado na Europa, onde estas condkg@sem, mas encontraria
dificuldades nos paises em desenvolvimento, ondeessnas condi¢cdes dificiimente

existem de forma homogénea.

Vale ressaltar, finalmente, um dos argumentos arfdesta opcédo apresentados

por Bird: ela seria adequada para oferecer um psocde transicado diferenciado, com
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ritmos distintos de implementacdo, em paises cavadhs disparidades regionais.
Como o modelo permite a progressiva aproximacgab/éeestadual ao federal, seria

possivel executd-lo em um longo periodo de traosieéh que cada estado poderia
avancar no seu préprio ritmo. Esta opcao, possemienadotada para estados mais
avancados, poderia ser combinada com um IVA coojusgmelhante ao HST, para

estados mais pobres.

CVAT - imposto federal compensatorio

O CVAT, apesar do nome em ingl&Sofnpensating Value Added Ja® um
produto essencialmente brasileiro, uma vez qudtagdes efetuadas por Mclure na
proposta original de Varsano ndo acrescentam nada&ldvante a idéia essencial do
modelo. Mas, uma vez que estamos tomando coma@nefaro debate internacional,
vamos iniciar com a proposta no seu formato Mclerelepois indicamos os pontos

onde se diferencia da versao original.

O foco da proposta € permitir que o IVA seja recldima origem e ao mesmo
tempo tenha a receita apropriada pelo estado dmalede forma automatica, sem a
necessidade de compensacao. Assim, obtém-se aegranthgem de eliminar qualquer

transito de mercadoria livre de taxacéao entre &iogs. O modelo se compde de:
- Um imposto estadual autbnomo, tipo IVA.
- Um imposto federal ou acréscimo de aliquota gmsto federal - CVAT.

Se nado existe IVA federal, & necessario criar o TVA
especificamente para executar a funcédo de viabibzdestino nas
transagdes interestaduais. Se existe o IVA fedenad opcao € criar
o CVAT sob a forma de um acréscimo na aliquota rdposto

federal.
- Definicao uniforme de base para os dois impostos.

- Aliquota zero do IVA estadual na operacgéo intahsal de exportacdo, que é
tributada pelo CVAT.

- Aliqguota do CVAT determinada como uma média déguatas intra-

estaduaisl.

- O importador carrega o crédito pelo CVAT.
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- Diferimento do imposto sobre importacdes atémgira transacao interna.

- Compras por firmas néo registradas e comprasaditambém taxadas pelo
CVAT.

Em suma, em vez do imposto ser recolhido pelo estagortador, o que traria
depois o0 problema da compensacdo, ou entdo semaspmrada a aliquota na
exportacao, o que traria todos os problemas ddéiewasontrole, a tributagdo na origem
é recolhida aos cofres federais, cabendo ao GF exsap depois o importador pelo
crédito.

A proposta original (1995) de Varsano se difer@ragsta em alguns pontos
importantes:

1. Propde tratamento mais radical no que se refarauniformidade dos
impostos. Supde uniformidade de base, tal como riclnas exige
adicionalmente uniformidade de aliquotas nos ingesistaduais. Como
discutido abaixo, isto simplifica o problema daidifio da aliquota do
CVAT, que em Varsano é igual a estadual.

2. Varsano opta explicitamente pela combinacéo\da federal e o CVAT, de
forma que a este seria aplicada aliquota igual anaoda federal e
estadual. Esta escolha se deve primeiro a queaso brasileiro, existe
um (quase ou ex) IVA federal e, principalmente, r@opupacao de
minimizar a acumulagdo de créditos nas maos de esagr
importadoras, permitindo compensacao contra o [\&lefal (ver

abaixo).

3. Varsano prefere tributar compras diretas e denfis ndo registradas na

origem, ou seja, com a aliquota do exportador.

4. Varsano prevé a possibilidade de que o CVAA s#ljzado para viabilizar
combinacgdes hibridas de origem-destino, aspeckvagite para o caso
brasileiro, onde esta situacdo ja existe. Como kgluisa a Unido

Européia em sua proposta, ele desconsidera esteotop

O mecanismo basico, comum as duas propostas, podeisrado tomando o
exemplo em que existe um IVA federal, descrito ARAUJO, E. (1999):

a) na saida de uma mercadoria para outra unidadéguota estadual seria

zerada, o estado de origem nada cobraria sobrdoo adicionado na fabricacdo da
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mercadoria exportada e creditaria ao contribuinféforecolhido na aquisicao de seus

inNsumMos;

b) a aliquota federal seria automaticamente adeasta aliquota estadual, ou
seja, as duas aliguotas seriam somadas e o camtieibao invés de pagar a parcela
estadual do IVA a sua respectiva jurisdi¢cdo, efeumpagamento total & Unido;

C) no momento em que a mercadoria ingressasseitedernimportadora e fosse
revendida ou incorporada como insumo em outro gopdo contribuinte dessa
localidade teria um débito com a Unido apenas tr da aliquota federal e um crédito
referente a soma das parcelas federal e estadadlipNitese desse crédito ser superior

ao débito, o montante teria que ser devolvido savegitado em outra transacao; e

d) também nesse momento o contribuinte teria umitalétom o estado
importador, mas nao teria nenhum crédito, poistadesde origem nada teria recolhido

nessa transagao.
Alguns detalhes envolvidos nas duas formula¢cdeserar aprofundamento:

a) Quem administra o CVATR&o0 é forcoso, embora possa ser em geral mais

adequado, que o CVAT seja administrado pelo GFphte também ser administrado
conjuntamente por GF e estados, ou por um consfomioado exclusivamente pelos
estados. Em geral, nos paises onde o GF ja esdénpeena tributacdo de vendas, a
melhor op¢cdo seria atribuir a ele o imposto, tahaopropde Varsano. No caso da
Europa, por razdes ja discutidas, a hipotese dedeoin de estados-membros pode ser

politicamente mais palatével.

b) Como lidar com a provavel acumulacdo de créditbias operacdes

interestaduais, o CVAT é pago na origem e o import&reditado. Ocorrera acumulo
de créditos para firmas que operam no comércioesit@dual na medida direta de seu
saldo liquido entre exportacfes e importacdes. fBma importa e vende internamente,
acumulara créditos contra o CVAT. A Unica formardduzir o problema (volume

muito elevado de créditos amplia a possibilidaddrdedes) € permitir compensacéo
contra débitos devidos ao VAT federal - opcao fpia Varsano na proposta original -
ou, de forma bem mais complicada, permitir compgisacontra débitos do VAT

estadual, o que minimizaria os créditos mas egigati montagem de sistemas de

clearing(compensacéo) entre o CVAT e os impostos estaduais.

c) Como seria fixada a aliquota do CVATAspecto essencial da proposta de

Mclure - e sua maior divergéncia com Varsano -esgnvar a autonomia dos estados na
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determinacdo de aliquotas. No caso de existir uenvialo muito amplo de aliquotas

estaduais, surge o problema de qual o nivel defipata a aliguota do CVAT. Se for

fixada igual & mais baixa das aliquotas estaduedsjzira a dimensdo dos eventuais
créditos acumulados, mas tera efeitos distorciafsescompras diretas e compras de
firmas nao registradas. Se for fixada igual aualig estadual maxima, os efeitos
anteriores se invertem. Mclure opta por adotar atiguota média. Na proposta de
Varsano, que supde uniformidade plena dos impesti@siuais, o problema néo ocorre,

uma vez que aliquota do CVAT ¢ igual a aliquotdoume dos impostos estaduais.

A proposta de Mclure é, fora de qualquer dividasrafinada com o espirito do
debate europeu, que coloca como premissa fundain@eptaservacdo da autonomia de
aliquotas, enquanto a de Varsano atende melhasrgonto de problemas existentes no
sistema brasileiro. Uma reformulacdo politicamemigs viavel foi contemplada por
Varsano em 1999, para incluir a flexibilizacdo déiguotas estaduais. Outro aspecto
fundamental é que, sendo a aliquota do CVAT ddimentralmente, deixa de haver
espaco para competicao fiscal, que, principalmeateaso brasileiro, se da pela oferta
de condicdes favorecidas a empresas atraveés deotelstadual em sua parcela cobrada
na origem. O CVAT, particularmente na opc¢ao origiaaularia qualquer diferenciagao

obtida desta forma.

VIVAT- tributacdo em separado das operacdes interngiarias

O conceito inovador do VIVAT reside em fracionanrdbutacdo da cadeia
produtiva em duas partes, que passam a ser trasithglforma independente. A etapa
final das cadeias - venda final aos consumidorpsssaria a ser tributada por um
imposto estadual com livre definicdo de aliquotdpaas as transacdes anteriores -
intermediarias entre firmas registradas - seriaitvuttidas por um imposto federal
abrangente a aliquota uniforme. O modelo exige:

1 Um IVA geral com aliquota uniforme aplicado a todes vendas a firmas
registradas na UE — “Euro VAT”- cobrado na origet@an{o vendas internas
como externas), com extensdo da cadeia de dé@ditecpara todo o mercado

comum.
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2 Um IVA para cada pais-membro aplicado sobre veffidass a consumidor,
com autonomia de aliquota, aplicada a consumidotemos e externoxross
board shoppiny Alternativamente pode ser aplicado um IVV nassimas

condicoes.
3 Os dois impostos idénticos no que se refere aigatrde base.
4 Aliquota do Euro Vat igual & menor das aliquotagrgeos estados-membros.

5 A diferenciacdo de aliquota na transacao finalrdete a carga tributaria final

incidente.

6 Os governos reconhecem os créditos decorrentespaacoes intermediarias
contra o IVA proprio. Uma parte maior ou menor (@egendo da aliquota do
Euro Vat) sera recolhida no pais de origem dassagies. E necessario,
portanto, um procedimento de compensacao para fjreque esta receita seja
direcionada ao pais de destino, para cobrir ositoeedue serdo reclamados

pelos importadores.

7 Clearingpara ajustar a receita intermediaria (operacoes &nnas registradas)

ao principio do destino.

As diferencas em relacdo ao modelo de compensag@osto pela EU em
1987 sao duas:

a - sendo a aliquota uniforme em todas as operafjegdas a compensagaditas

operacgdes intermediarias, os procedimentos sadssinib mais simples.

b - € possivel controlar o volume de recursos e na compensacao, através do
nivel da aliquota intermediaria. Quanto mais baixaliquota, menor o volume de
recursos que deve ser realocado e maior a reeeitdhida diretamente pelos paises-
membros nas operacdes finaistrade ofno caso € que quanto menor a aliquota, mais

fragil € a protecéo da cadeia nas etapas internmeslia

E possivel obter exatamente 0 mesmo resultad@mdmtdois IVAs ou um
IVA e um IVV. Por exemplo, seria 0 mesmo adotaguadtas de 20% e 15% para VAT
e Euro Vat, respectivamente, ou entéo aplicar EAlode 15% e um IVV de 5%. No
primeiro caso, o pais reconhece os créditos gemaadeoperacdes intermediarias, de
forma que a tributacdo liquida na operacao findeé&%. No segundo caso, como ja
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indica imposto tipo IVV, ndo ha crédito decorrent@ operacdo anterior, o que €

compensado com aplicacdo de aliquota de apenas 5%.

Uma importante questdo € a competéncia do Euro\&€Tele for entregue a
uma autoridade federal (no caso em tela, a Comisgéapéia), esta respondera pela
arrecadacdo e pela transferéncia dos recursos dsegufdgica do destino. Situacdo
menos clara ocorreria caso o imposto fosse reaplpiglos paises-membros, onde

poderiam aparecer alguns efeitos perversos. Vokangonto mais a frente.

Outra diferenca relevante em relacdo as proposa%987 consiste em que,
naquele sistema de compensacéo, apenas nas ogegatgi@as entre contribuintes era
necessario cumprir as exigéncias de informagaaidtero de contribuintes, para efeito
de compensacdo. No VIVAT, passa a ser necessdigoenitiar transacdes entre
contribuintes de transacgdes finais com consumigdg@oganto, passa a ser necessario
informar os dados para todas as transacoes, t@etoiediarias quanto finais, elevando

O custo.

De forma geral, o VIVAT representa uma adaptacéeigente do sistema de
clearing proposto pela UE em 1987; restringe a abrangé@uwotéearing ao estritamente
necessario e cria um regulador do nivelcbaring através da aliquota intermediaria.
Esta aliquota permite estabelecer escolhas entmsnie compensacdo e niveis de
protecdo a cadeia. Quanto mais se proteger a cadamentando a aliquota
intermediaria em relacdo as finais, maiores sesexigéncias de transferéncias de

recursos entre paises.

1.5 - UMA AVALIACAO DAS DIVERSAS PROPOSTAS

7

Neste item € realizada uma avaliacdo das diversagogtas apresentadas
anteriormente, através da aplicacdo de um conjdat@ritérios que especificam as
diversas condicdes a que um IVA deve atender paracsnsiderado adequado.
Iniciamos pela apresentacéo dos critérios e dggasEsamos a sua aplicacdo a cada um

dos modelos.
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CRITERIOS DE AVALIACAO

De forma geral, no contexto de debate europeujdeEnasse que 0s seis critérios
indicados abaixo seriam os mais importantes pdmaiide perfil de um IVA eficiente e

adequado.

1 Preservagao da autonomia GSN/EM

No contexto europeu atual, a condicao inicial acsenprida por qualquer
modelo de IVA é a preservacdo da autonomia naidééirde aliquotas. Esta ndo é
uma condicdo de ordem técnica que decorra de fEgude qualidade do imposto
em si mesmo, mas uma exigéncia de ordem politicatégica no sentido de
garantir aos GSN o controle de seu financiameriatéirio na margem. E fora de
davida que, sob o ponto de vista estritamente ¢é¢cnd imposto uniforme é
superior. No entanto, no atual contexto de pref@sépela descentralizagédo, €
provavel que este critério alcance uma posicdoadadd na maior parte dos
processos de reforma.

Assim, o primeiro critério de avaliagdo procurai¢ad até que ponto o

modelo preserva a autonomia de aliquotas para &bgeStados-membros.

2 Compatibilidade de incentivos a administracao ttédra

Uma condicdo relevante para a qualidade de um IVAué ele ndo gere
incentivos inadequados para a administracao trildut&sses incentivos surgem
do processo de avaliacdo racional dos administeadwibutarios sobre quais
procedimentos trardo maiores beneficios de curtazoprem termos,

principalmente, de receita arrecadada.

Ha duas situagbes relevantes, criadas por algussnumdelos, que geram

incentivos inadequados:

1° Clearing — o sistema ndo pode criar a possibilidade de cmeergos
melhorem seu ganho orientando seletivamente ogesfie fiscalizagdo. Com
microclearing(proposta da EU de 1996 e IVA pré-pago), ha incergara que
0S governos sejam negligentes na verificacdo deditos reclamados por seus
contribuintes, uma vez que o custo de falsos @gdiera suportado por outros

paises/estados.
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2° Arrecadacdo- o sistema ndo deve eliminar o vinculo entre eefale

arrecadacdo e apropriagdo da receita. Se o patkiesfio se apropria do
resultado do esfor¢o, ndo vai gastar/investir emiidtracédo tributaria. Esta
situacdo surge no caso dos mecanismomaeroclearing em que a receita é
distribuida de forma proporcional ao consumo dasgigdo medido por
estatisticas macroeconémicas. Este dispositivo ctadd no Canada (joint
VAT), esta previsto na proposta de 1996 da EUamdbém aplicado para o IVA
aleméao, embora o critério de distribuicdo sejardist Nos dois Ultimos casos, 0
problema de incentivo € certo porque a administrackh imposto €
descentralizada. Nenhuma jurisdicdo tem incentara pnelhorar a arrecadacéo,
uma vez que nao colherd os resultados do esfoga@allbb canadense, como o

imposto € administrado pelo GF, a questao néolsmap

3 Preservacéo da cadeia do VAT

Do ponto de vista técnico, o critério fundamentl® qualidade € a
preservacdo da cadeia de débitos e créditos am ldagtotalidade da cadeia
produtiva operada dentro do mercado comum. Istsepva as duas maiores
qualidades da técnica do IVA, que sdo o incentigoaperacao do contribuinte para
com o processo de arrecadacéo e a distribuicaoelzadacdo em partes menores a
cada etapa, diminuindo o incentivo a sonegacao. dds objetivos centrais de
grande parte dos modelos € viabilizar o destino eeigir a quebra de cadeia, ou

seja, a aliquota zero na operacao interestadual.

4 Simetria de custos para contribuinte

E evidente que um critério basico para todo sistiiatario seja viabilizar
um certo nivel desejado de arrecadacao, impondoewmomnivel de custos de
“compliancé (cumprimento da legislacdo) ao contribuinte. Nae cse refere ao
IVA, o tratamento das operacles interestaduais,nmentos modelos, exige dos
contribuintes que diferenciem tipos de transac@esgue aumenta 0S custos
envolvidos no sistema. Por exemplo, a exigénciaiterenciar entre operacdes
internas e externas, ou a exigéncia de difereecitie operacdes para consumidores

finais e para empresas registradas.
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Alguns modelos podem introduzir outro problema, guaassimetria de
custos para o contribuinteO sistema pode ser construido de forma a tornar
determinadas transac¢des mais custosas para docamig] o que acaba introduzindo
uma distorcdo no funcionamento dos mercados. Jpsmw tsdo 0s sistemas que
discriminam contra operacdes de exportacdo, exginqubr exemplo, que o
contribuinte forneca grande quantidade de inforreagcéo fisco que né&o sao
exigidas nas operacgdes internas.

Embora o primeiro tipo de problema seja relevamediscussao européia se
atribui maior importancia ao problema da assimeteaitar diferenciais de custo
gue possam discriminar contra operacoes externasit@r que as vendas para o
mercado externo sejam mais custosas administraéagendo que as vendas para o
mercado interno- dada a grande énfase atual na complementacamedcado

comum europeu.

Requisitos de clearing

Como vimos acima, um componente muito frequente rdodelos de IVA é
dado pelos mecanismos de compensacao, decorrdr@gsisamente, de que o
imposto seja recolhido na origem e deva ser rédistto para obter a situacao de
destino. Estes dispositivos podem ser altamentglexos e custosos. Assim, um
dos critérios importantes na avaliacado dos IVAereke ao nivel de complexidade
dos mecanismos delearing quando eles existem. Sistemas que envolvam

mecanismos menos complexos e menos custosos $avais.

Problemas de cross border shopping

No caso europeu, onde uma parcela relevante ddgudip reside relativamente
perto das fronteiras, o chamadwoss board shoppinga compra direta de
consumidores em outros paises), pode tornar-se nablema relevante. Nao
existindo empresas registradas na ponta compradorag-se complexa a
viabilizacéo do principio do destino. Compra disleé adequadamente tributada na
origem. Alguns dos modelos ndo apresentam estelepnab basicamente por
recolher na origem. Trata-se de uma deficiéncisistema criar condi¢des para este
tipo de desvio de fluxos de comércio.
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E muito amplo o leque de possiveis critérios quéepms utilizar para avaliar

um IVA. Além dos indicados acima, podemos citar, gaemplo:

7 Nivel dos custos administrativos.
8 Requisitos de cooperacéo vertical.
9 Requisitos de cooperacao horizontal.

10 Exigéncia de administrac&o central.

Utilizaremos aqui o primeiro conjunto de critériaspmpanhando a formulacéo
mais frequente na literatura. A escolha e a hieiaagdo dos critérios, contudo, deve
ser orientada pelas caracteristicas peculiaresa gnde se pretende implementar o
imposto. Dependendo das caracteristicas especifecaada federacao, alguns critérios
terdo maior relevancia que outros. Consideramiestas alternativas discutidas acima,
comecando pelos diversos modelos propostos ouadpkca EU. Ndo destacaremos o
modelo bésico do imposto central uniforme, umayéz ele, evidentemente, atende a
todos os critérios, exceto o primeiro e mais funelatial, a autonomia subnacional. Ao

final deste item a tabela 2 resume todas as aGakac

APLICACAO DOS CRITERIOS

A proposta de 1987 da Camara de compensacgao

PROPOSTA 1987/1989
autonomia de diquatas SM
cmpatlhll_dade de NAO
incentivos
. | NAO (aliq. Pais
gera quebrade cadeia | oo
simetria de custos SIM
de deari ALTO (microou|
reg. de clearing macro clearing)
PROBLEMA CROSS BORDER SIM
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A opcéo por arrecadar na origem e depois redistridsurecursos atraves de alguma
forma de compensacéo preserva a cadeia do IVA/éstida aplicacdo da aliquota do
exportador as transagdes interestaduais. Outratagpesitivo € que ela preserva a

simetria de custos: os contribuintes tratam iguats&das as transacoes.

Os dois grandes problemas deste modelo residenelewados requisitos de

clearing e na forte distor¢éo dos incentivos administrativo

Héa duas formas basicas de realizaflearing A primeira, mais precisa, exige
considerar todas as transacodes realizadas entagaade jurisdicdes para obter o saldo
liquido a ser transferido do pais/estado superavifgara o deficitario. Note-se que,
havendo diferenciacdo de aliquotas, este trabaltitorsa muito complicado. Em parte,

a proposta do VIVAT se destina exatamente a reduzilmensao deste problema. A
segunda alternativa é macroclearing em que se desconsideram as transacdes reais
entre jurisdicdes e se redistribui a receita dm#&oa corrigir as arrecadacdes efetivas de
acordo com proporgbes existentes entre os consuagpsegados das diversas
jurisdicdes. Embora a segunda alternativa seja dis Mcil operacionalizacdo, sua
aceitacdo € pouco provavel, pois, em Uultima in&ansignifica uma renudncia ao

controle sobre a arrecadacéo.

O segundo grande problema se refere aos incenkgts.€ 0 caso mais grave de
distorcdo, devido exatamente a compensacdo.miyoclearing se a jurisdicdo
importadora é plenamente reembolsada pelos crédiiostem incentivos em verificar
sua validade. Mais precisamente, “haveria incestipara sub-declaracdo do IVA
coletado nas vendas interestaduais e superfatutameos créditos dados as
importacdes, engendrando enormes conflitos entpariadicdes e, na suposicao de que
as fraudes estivessem fora de controle, tornaradocacao da receita tributaria segundo
o principio do destino imperfeita” (ARAUJO, 1999).

Os custos elevados danicroclearing gerariam pressdes para maior
harmonizacdo de aliquotas, negando potencialmepimacipal objetivo da reforma. A
compensacao exigiria, também, um grau elevado algecacdo entre as administracoes.
Finalmente, o problema aeoss border shoppingparece, pois as compras diretas séo

taxadas na origem e ndo ha meios de redistribveceita.
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O regime de transicdo atualmente vigente na Europa

REGMVETRANSICZO
autoromace diqudas SM
carpatialicede de SM
Inoantivos
gga queradecackia | SM(diq Zero)

sndriade cudos NAO

: BAXO

re). de desring (recjimes
FRCB_ AVACRCES BORTER M

A solucao “proviséria”, que ja dura 13 anos nadpar garante a autonomia,
mas sao incertos e nebulosos seus resultados neeqrefere a quebra de cadeia. A
fiscalizacéo das operacdes internas tributadasmparaliquota zero, em vez de ser feita
por meio de uma fronteira fisica que permita ideati 0 movimento de mercadorias,
deve ser baseada no controle dos livros de comlatbd das firmas importadoras. A
menos que exista um razoavel grau de cooperacé® antadministracbes tributarias
locais, € grande o risco de evasao fiscal, pobstaculos envolvidos na montagem de
uma operacao ficticia de exportacdo, em que umaacdo interna configura-se como
externa, sdo bem menores no comércio interestaduglie no internacional. Ndo ha
estatisticas sélidas no que se refere ao grauas@ieatual na Europa, mas ha suspeitas

de que seja elevado. Isto significa custos admatigbs elevados para evitar evasao.

Outra deficiéncia € a assimetria de custos: asdrg@ies externas exigem maior
trabalho e dispéndio do contribuinte, forcado dizati procedimentos diferentes

conforme a operacgao seja interna ou externa.

Finalmente, este sistema também nao resolve ogmabbas compras diretas.
Para contorna-lo parcialmente foram adotados osmesg especiais, que exigem
procedimentos delearing no caso de compras por firmas ndo registradasneércm
eletrébnico acima de certo tamant®e comparados com a proposta de 1987, estes

requisitos sao bastante baixos.
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Além dos requisitos delearing baixos, este modelo tem a seu favor a
neutralidade no que se refere aos incentivos. @adalicdo depende apenas de seu
esfor¢co de fiscalizagcédo, ndo existindo transfeeéla recursos (exceto peattearing
reduzido dos regimes especiais) que possa indomipartamentos maximizadores na

relacdo com outras jurisdicdes.

A proposta de 1996 - uniformizacdo em favor do coribuinte

E compreensivel que esta proposta ndo tenha, até,agntusiasmado o0s
governos europeus. Seu enfoque basico é reduzitamania dos governos para
maximizar a eficiéncia do sistema no que se red@e custos dos contribuintes. De
forma geral, ela se enquadra numa postura maisiteec® comissdo, que ocorreu
também na tributacdo sobre a renda, que consistadequar o sistema tributario as
exigéncias do setor privado. Neste caso, a énfesider na uniformizacdo de bases
tributarias e de requisitos ao contribuinte em tadderritério europeu. Elimina,
principalmente, a obrigacdo existente até hojeidsr com tantas legislacdes quantos

sejam os estados-membros.

PROPOSTA 1996
auoromace diguatas NAO
copatiblicede de NG
Incentivos

gea quebrade cackia mﬂg

Simetnade cudos SIM
. ALTO (maao

req. de dearing d eagir‘@

PROBLEVIACROSS BORCER NAO

Com este enfoque, é evidente que suas grandegeantae referem a simetria
de custos - os contribuintes ndo precisam difeaericansacées sob nenhum aspecto.
Tal sistema ndo apresenta também problen@aates border principalmente porque as

aliquotas sao uniformes. Na realidade, este siseemanais proximo que a Comissao
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chegou de propor um IVA central. Tendo as emprébasdade para escolher o pais
onde recolhem impostos, a arrecadacao local naorééacdo com a distribuicdo pelo
principio do destino. Os governos de estados-mesnbeo tornam, de fato, meros
agentes arrecadadores de um imposto central,dissiuido pela Comissao através de

estatisticas de consumo. Apresenta, ainda elevaduoisitos delearing

Seu maior problema, contudo, reside em que eléfisaca autonomia dos

governos sem oferecer-lhes nenhuma vantagem, faarate somente o setor privado.

O IVA pré-pago - variante da proposta de 1987

Prepeid VAT (Vanistendael)
autonoma ce diquatas SIM
corpatihlidede de NAO
incentivos
. | NAO (diq peais
gera guebrade cadeia importacr)
simetria de cugtos NAO
ALTO
: (trarsfs bilaterai
reg. de clearing s paralocal de
destiro)
PROBLEMACROSS BORCER NAO

O aspecto inovador do IVA pré-pago € a simplificagéclearing. Assim, evita
a dificuldade maior da proposta de 1987, que églaxidade de fazer a compensacao
com aliquotas diferenciadas. Se o estado exportzmlma a aliquota do importador,
cada estado tera precisamente identificado o mntaser transferido a cada parceiro
comercial, sem necessidade de consolidagédo. Ososré&adrregados pelo importador e
cobrados em seu estado serdo cobertos exatamelatetrgesferéncia da receita
arrecadada na exportacdo, que torna muito maislesng compensacdo, mas ainda

assim envolve montantes elevados.

As dificuldades do sistema sao basicamente as nsesdanaroposta de 1987. Os

incentivos administrativos sdo assimétricos, assomo persiste a obrigacdo de
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diferenciar procedimentos para operacdes interregegnas. Em suma, o progresso €

meramente de alguma simplificacdo dos procedimet@gokearing

Joint VAT - imposto central democratico

JONT\AT
auioromace digudas NAO
mn_lajhli_cbdecb SN
[gesq1\Ve]
gga queradecackia NAO
sndenadeaudos S 1Y
reg. dededing NULO
FREABACRSSERIER| NO

O joint VAT apresenta todas as vantagens de um impostailmente central e
uniforme. Uma vez que a presenca subnacional speidas na gestdo conjunta, ndo
existindo de fato um imposto subnacional, 0 modéémde plenamente aos requisitos
de preservacdo da cadeia, simetria de custoss border shopping inexisténcia de

clearing

No que se refere aos incentivos, contudo, a a@&ia@ menos clara. A
arrecadacdo central de impostos em que a metatee§ee aos governos subnacionais
(GSN) pode envolver, como de fato ocorre nos pagsesdesenvolvimento, menor
comprometimento do GC na fiscalizacdo do imposw@.réalidade, a diferenca entre
este modelo e um imposto central ao modo aleméo slearing residiria na
possibilidade de os governos estaduais participaeetagislacdo, bem como no fato de
gue a parcela estadual é aplicada na forma de ool ao imposto federal. No
contexto atual, em que a autonomia é tida comaipah critério, esta alternativa tem
escassos atrativos se pensada como um modeloegaiadngente para uma federacao,
como parece ter sido sempre o enfoque do GF casedBor outro lado, esta opcao
pode ser atraente se combinada com outros modalasymo € de fato a situagéo no
Canada, o que exigiria abrir mdo da simetria e tdisvlucbes hibridas. Como ja

sugerimos, ela pode ser interessante para viabilima zona homogénea sob controle
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federal em areas economicamente mais atrasadas, andgovernos tenham menor

capacidade administrativa.

Dual VAT - o modelo “quebecois” como alternativa ddlexibilidade

O Dual VAT, tal como implementado em Quebec, é @caimodelo que
preserva um imposto federal pleno coexistindo ampostos subnacionais plenos. Em
todos os outros modelos, ou o imposto é exclusiméansubnacional (op¢cbes da
Comunidade Européia) ou o imposto federal €, denadgforma, complementar ao
estadual (CVAT e VIVAT). Deste ponto de vista, gmande vantagem € ser adequado
para as situacdes, muito freqiientes, em que o @BBéta depende de receita gerada
pelo IVA. Esta vantagem se completa porque o sast&mpde plena autonomia dos dois
governos na gestao das aliquotas, o que permiielfile maior para as politicas fiscais
dos dois niveis de governo. Na realidade, como s=mfatiza Bird, o caso canadense
demonstra que a existéncia de um imposto federploaabrangente € condigdo para o

bom funcionamento de um imposto subnacional.

DVAT Bird Gendom)
autonoma ce diquotas SIM
compatiblidede de SM
incentivos
gera quebrade cadeia | SIM (alig.zero)
Simetria de cugos NAO
BAIXO

reg. de clearing (regimes

espedais)
PROBLEMACROSS BORDER SIM

Além desta, suas outras qualidades residem na ¢imfidade total de
incentivos e no baixo requisito ddearing basicamente 0 mesmo que 0O regime
transitorio da EU, ou seja, compras diretas e firmao registradas. Pode-se apontar
também o fato de que o imposto é relativamentad@ara o governo, mas caro para o
contribuinte, devido a existéncia de duas legigac&ste, contudo, ndo € um problema

que tenha sido seriamente encarado na evolucdibd&atao indireta no Canada.
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Muito interessante constatar que este modelo éoumbém pelo fato de
manter a quebra de cadeia, neste sentido conflitwodn todas as propostas mais
modernas, que tém em comum a preocupacéao centrapedi-la. O argumento central
de Bird € o de que a existéncia de um grande iragederal, desde que as bases sejam
harmonizadas, permite uma vigilancia eficiente e néuito cara contra as praticas
usuais de evasao ligadas a aliquota zero. O aadmda moeda €, evidentemente, que
0s méritos do sistema dependem integralmente delewado grau de cooperacado e
confianca entre os dois governos envolvidos. Netgtge, nesta proposta, ao contrario
do CVAT ou VIVAT, pressupde-se a existéncia de undauina propria de fiscalizacao
federal, condigdo de eficiéncia do modelo. Em pasele o GF ndo administra um
VAT amplo (caso do Brasil, em contraste com, panegmlo, a Argentina), a dimenséao

da reforma necessaria para utilizar o modelo émaio

CVAT (Mclure)
autonomia de aiquotas SIM
- SM, SE
corrpatlblll_dade de EXECUCAO E
incentivos FEDERAL
NAO (CVAT

gera quebrade cadeia | uniforme, aliq
nacdonal zero)

simetria de custos NAO

reg. de clearing SIN

PROBLEMACROSS BORDER | SIM/INAO

CVAT - imposto federal compensatorio

O CVAT garante autonomia e preserva a cadeia, iobgefque orientam sua
construcdo. A engenhosa substituicdo do impostdesl pelo federal cria, de fato,
uma tributacdo na origem, sem apropriacdo da eeqmto estado exportador. Se
adequadamente formatado, o modelo virtualmente iredima competicdo fiscal,
permitindo que o imposto federal ocupe o espacmwdaixado pelo estadual quando
iniciativas de favorecimento ocorrem. O modelo dévejocontudo, algumas deficiéncias
nos outros quesitos, dependendo das opc¢Oes farasoga alguns aspectos basicos.



52

O primeiro desses aspectos reside_em guem adminisinposto Na proposta

original de Varsano ,a competéncia é federal, gickiem combinacdo com o IVA
federal. Neste caso, ndo surgem conflitos de inaentA coisa muda se, como seria o
caso na Europa, a arrecadacdo do imposto compgeaostatgse entregue aos estados-
membros. Surgem ai, como bem indica Michael Keenmesmos problemas de
incentivos do modelo de destino catearing A questdo é relevante para a Europa e

nao tem maior significado para o Brasil.

O segundo ponto sensivel refere-se ao nivel daat do CVAT Se ela for

muito alta, amplia os incentivos a fraudes nositygédPor outro lado, se for muito
baixa, , € menor a protecdo da cadeia e surgegis@o Mclure) incentivo across

border shoppingproblema relevante na Europa. Na versdao de Mclupgoposta € a
média das aliquotas estaduais. Na medida em queafasemos da proposta
centralizadora de Varsano, que prevé aliquota imédgara o IVA subnacional, surge

um tipicotrade ofno que se refere ao nivel da aliquota do CVAT.

Também do ponto de vista da simetria de custoxdeh ndo é ideal. Ele exige
do contribuinte a diferenciacéo entre transacdesrnas e externas. Finalmente, ha duas
alternativas para o tratamento dooss border shopping firmas ndo registradas.
Varsano opta por tributar na origem estas transagdeque € aparentemente sem
consequéncias relevantes no caso brasileiro, nues tpazé-las no caso europeu, 0 que
levou Mclure a optar pela imposicdo do CVAT a edsaissacOes. Com isto, Mclure
incorpora ao modelo um problema que ele ndo tirdm ¥arsano: necessidade de
compensacdo. Como parece ser contra o espiritoodiellmque o GF se aproprie de
receita nas transagles interestaduais, a recaid@ag@or estas transacdes especiais
deveria ser redistribuida entre os estados por @wranismo declearing da mesma
dimens&o daquele ocorrido no IVA dual e no regireetrdnsicdo. E o que propde

Varsano na versao de 1999 do modelo.

Um ponto relevante, levantado por Bird, refere-sadaquacédo relativa dos
modelos do IVA dual e do CVAT. O primeiro exige,huw ja foi destacado, elevada
cooperacdo e qualidade por parte das burocractasluess. J& o segundo é mais
compativel com regimes federativos em que estdglgdas estejam ausentes. Este é 0
motivo basico pelo qual Bird chega a reconhecer, que caso de paises em

desenvolvimento, possivelmente o CVAT seria maexjaddo.
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VIVAT

Além de preservar a autonomia subnacional, o VI\fA&@serva a cadeia, uma
vez que se estabelece continuidade de créditobimsidela conexdo entre o imposto
intermediario e o0 imposto na transacdo final. Nantiira, pelo menos para
contribuintes registrados, a mercadoria € tributatéformemente pela aliquota
intermediaria, gerando o que os autores chamamod®liance simmetryDeve-se
notar, contudo, que preservar a cadeia dependévdbda aliquota do EuroVAT. Se,
num determinado estado, a aliquota é inferior quata final, fragiliza-se a cadeia
naquele estado. Na medida em que o importadorgueereréditos de menor porte,
aumenta o incentivo para nao declarar a transagdb €omo ja vimos, se a aliquota
intermediaria for definida num nivel muito alto,n@@ntara o problema de créditos a
serem devolvidos. Existe, portanto, também neste, ecantrade ofassociado a escolha
da aliquota intermediéria, tal como ocorria ha kscda aliquota do CVAT. Neste caso,
aliquotas mais altas aumentam créditos e fortale@emeédia a cadeia, e aliquotas mais

baixas tém efeito contrario.

VIVAT (Keen & Smith)
autonomia de aliquotas | S™M(@iquota
final)
. SIM, SE
compatlblll_dade de EXECUCAO E
incentivos FEDERAL
NAO (aliq.
gera quebra de cadeia Uniforme
EUROVAT)
simetria de custos ?
BAIXO
req. de clearing (deseq.de
comeércio)
PROBLEMA CROSS BORDER SIM

No que se refere a assimetria de custos, o modleima o tipo mais comum,
que é diferenciar entre transacbes internas e nadermas introduz uma nova
assimetria, a necessidade de diferenciar entrea@ipes com firmas registradas e nao
registradas. A escolha aqui depende de como sédeamselativamente o peso destas

duas assimetrias.
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Outro aspecto interessante, que demonstra um jmacal® o CVAT, refere-se a
questdo dos incentivos. A exemplo do CVAT, a adsiiacédo do VIVAT pode ser
federal/central ou estadual. E também como nagc&d®, na primeira op¢do nédo
surgem problemas de incentivos, mas a entrega dAVlIpara arrecadacdo dos
estados- membros envolveria as mesmas distorciedigadas. Mais uma vez, trata-se

de um problema relevante para a Europa, ndo parasa.

Questdo controversa refere-se aos requisitasedeing envolvidos no VIVAT.
Genser, B. (2006) os classifica como baixos, irdioareproduzida em nosso quadro.
Certamente, isto se deve ao fato de que a légiseb@o modelo é viabilizar um
mecanismo declearing mais simples, na medida em que adota uma aliquota
intermediaria uniforme. Isto simplifica em muito nmensuracdo das transferéncias
bilaterais necessarias para que os estados defisiffossam atender aos reclamos de
créditos de seus importadores. Ainda assim, demexatae mais acurado sobre até que
ponto tal requisito de clearing seja de fato expressivamente menor do que o0s

envolvidos nos demais modelos.

7

Finalmente, € importante para o debate aqui enfocpee este modelo é
adequado para arranjos onde o GF seja fraco oisteete do ponto de vista tributario,

como na EU.



TABELA 2

COMPARACAO DE PROPOSTAS DE REFORMA PARA VAT EUROPEU
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autonomia| compatibili gera Smetria req. de PROBLE MA
de dade de | quebrade de custod  clearin CROSS
aliquotas | incentivos | cadeia 9 BORDER
NAO (alig. ALTO (micro
sO PROPOSTA SIM NAO Pais SIM ou macro SIM
1987/1989 .
exportador) clearing)
) BAIXO
REGIME SIM (alig. " )
NO TRANSICAO SIM SIM Zero) NAO (regln_we_,\s SIM
especiais)
- _ ALTO
GSN/EM | TROPOSTA NAO NAO NAO (alia. |, (macro NAO
199% uniforme) .
clearing)
ALTO
. NAO (alig (transfs. bilat
Prepaid VAT SIM NAO pais NAO erais para NAO
(Vanistendael) .
importador) local de
destino)
uso JOINT VAT NAO SIN NAO SIM NULO NAO
. BAIXO
DE pois | DVAT (Bird SIM SIM SIM NAO (regmes SIM
Gendrom) (alig.zero) -
especiais)
IMPOSTO SIM, SE NﬁrﬁfércmveAT
P CVAT (Mclure) SIM EXECUCAO alia nacional NAO SIN SIM/NAO
E FEDERAL| &9
zero)
SIM, SE NAO (alig. BAIXO
V'VASTnfifge” &  gm |execucko| unifome 2 (deseq.de SIM
E FEDERAL| EUROVAT) comércio )

Fonte: Elaboragéo propria, com base em GENSER, B.(2003) Coordinating VAT between EU member
countries; BIRD Vats in federal States; KEEN VIVAT, CVAT and al that.

1.6 - UMA COMPARAGCAO ENTRE DVAT, VIVAT E CVAT

O debate assumiu feitio interessante no periodentec com Richard Bird,
Charles Mclure e Michael Keen defendendo, respattente, o DVAT, o CVAT e o
VIVAT. E valido realizar-se um apanhado critico @mgumentos, ainda que muitos dos
pontos sejam ainda obscuros e muito aprofundamsmtiaca ainda necessario para
esclarecer algumas implicacdes menos Obvias doslosod

Neste item, partimos de uma comparacdo sucinta fear Bird, que esta

resumida na tabela Al, em anexo, obtida em BIRDR.). Discordamos de varios

pontos nesta avaliagcdo. Assim, reformulamos adateBird, incluindo um critério que
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ele omite e modificando algumas de suas avaliagdessa avaliacdo, que resulta de
uma leitura da argumentacdo dos trés autoresapst&entada na tabela 3. No que se
segue, comentamos cada um dos critérios. Notetar lgiie alguns dos critérios aqui
incluidos nao foram considerados na avaliacdo getial de todas as propostas feitas
no item anterior. Em contrapartida, todos os ¢dgermais importantes daquela
avaliacao estdo aqui contemplados. Vale a penaacaaf sempre nossa tabela com a
de Bird. Note-se, finalmente, que condensamos @s mioneiros critérios de Bird na

nocdo autonomia de aliquota.

TABELA 3

ATRIBUTO DVAT |[CVAT VIVAT

AUTONOMIA DE SIM PARCIAL |PARCIAL

ALIQUOTA + -

PRESERVACAO DA |[NAO |PARCIAL [SIM

CADEIA

SIMETRIA DE CUSTOS(NAO | NAO- NAO

CONTRIB. internas x |registrados

externas |X nao regs.

CUSTO BAIXO |DEPEND |ALTO

ADMINISTRATIVO ! E?

INCENTIVO ? SIM, SE [SIM, SE

ARRECADACAO FEDERA |FEDERAL

L

EXIGENCIA DE ALTA [BAIXA JALTA

CAPACIDADE

ADMIN ISTRATIVA

EXCESSO DE POUCO|ALGUM |MUITO

CREDITOS

DISTINCAO POR TIPO |resident| residente X registrado

DE COMPRADOR e X ndo | nao resid. | x ndo
resid. registrado

IDENTIFICACAO NAO |NAO SIM

ESTADO DE DESTINO
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MAPEAMENTO DE NAO |NAO SIM
CREDITOS

EXIGENCIA DE SIM SIM NAO
AGENCIA CENTRAL

1 Desde que a administracao seja realizada séopermps

subnacionais.

2 Se existir IVA federal, custos adicionais podemlmixos.

Autonomia de aliquotas

Do ponto de vista do critério que parece ser géoad no debate europeu, para
Bird o DVAT claramente supera os outros dois mé&o@@s estados contam com total
autonomia para fixar aliquotas sobre a totalidaae tdansacdes realizadas por seus
contribuintes. Sendo apoiado no diferimento, aitebdo subnacional € autbnoma. Nos
outros dois sistemas, 0 alcance do poder subnadoreduzido. No CVAT apenas a
aliquota interestadual passa a ser objeto de defasi@ral, enquanto no VIVAT uma
parcela majoritaria das transacdes (todas excetada final) tem sua aliquota arbitrada

centralmente.

O argumento levantado por Bird ndo parece muitawiogente. A liberdade de
aliquotas ndo tem valor em si mesma, mas apenafod@sua principal consequéncia,
que é permitir aos GSN decidir o nivel de tributagéie impde ao consumo interno as
suas jurisdicdes. Deste ponto de vista, tanto nATC8¥0mMo no DVAT, uma vez que oS
sistemas preservam o principio do destino e osrgosalecidem sua aliquota interna, o
objetivo é atingido.

Em outra passagem, Bird sugere que a vantagenivéd [Beria devida a uma
possivel necessidade de que, nos outros dois nspdidoaliquotas sejam restritas a
certos limites. Diz ele: “O DVAT obviamente requen VAT central e alguma troca de
informacdo e cooperacdo. O CVAT requer acordos mmibstanciais entre
participantes,algum limite - acordado ou centralmente imposto -aléquotas e,
provavelmente operacdo central ou consorciada dpriprimposto. VIVAT requer
limites - central ou acordado - a aliquotasoperacao central ou acordada de clearing e
excesso de créditosOs ultimos modelos parecem ser mais dependentes de
uniformidade de aliquotas do que o DVA[grifos nossos] (BIRD &GENDROM, s.d.).
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BIRD nao justifica a afirmacéo. Supomos que a exigéde uniformidade seria
associada a relacdo entre aliquotas do CVAT e VI¥ASs aliquotas estaduais. E fato
qgue, havendo grande dispersao de aliquotas estadsaéfeitos negativos associados a
fragilizacédo de cadeia e acumulacao de créditaansenais sérios. Dependendo de uma
quantificacdo mais precisa destes efeitos em edasoespecificas, 0 argumento pode

ganhar forca.

Preservacgéo da cadeia

Na formulacé&o original do quadro comparativo dol ga&timos, curiosamente o
prof. Bird ndo inclui o critério mais importante dqmwnto de vista da eficiéncia
receita/custo do imposto, a quebra de cadeia (BHRD), Isto parece tendencioso, uma
vez que esta é exatamente a grande deficiénciavddl modelo que Bird defende),
enquanto é um ponto forte dos demais, basicamemigue estes modelos foram
construidos visando a este objetivo. Em nossa flaigéa, incluimos o critério. Além da
primeira e mais Obvia constatacdo - o DVAT ¢€ imfledos outros -, este aspecto da
comparacao é um dos pontos que exige muito maiesiigacdo. O problema decorre
de que estes modelos envolvem wade of entre preservacdo de cadeia e geracdo de
créditos. Se o imposto geral é fixado a aliquotagarbaixas, enfraquece a cadeia. Se
for muito alta, pode gerar custo e risco elevadegdd a geracdo de créditos em
demasia. Ambas as pontas - incentivos a evasamdmrdeclaracdo de vendas ou
incentivos a simulacédo de falsos creditos - devermasaliadas do ponto de vista dos

custos envolvidos em preveni-las.

Simetria de custos para contribuinte

Esta é, para muitos, o grande trunfo do VIVAT, e gucoloca alinhado com as
preocupacdes mais recentes da Comissdo Europégriatizar a racionalizacdo do
imposto para o contribuinte. Como mantém a aligpata contribuintes uniforme em
todo o mercado comum, diferenciando apenas aso#digjde vendas finais, este modelo
simplifica a vida do contribuinte, como toda trié¢io com principio de origem, se
comparado aos outros dois. No entanto, o VIVAT @asento de assimetrias. Ele
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elimina a diferenciacdo entre operacdes internagternas, mas introduz uma nova
diferenciagao, entre vendas para registrados eaggstrados. A avaliacdo vai depender
das estimativas sobre o nivel de custos assocasldsas opc¢des. De qualquer forma,
parece que o VIVAT ¢é mais vantajoso do ponto ds#avde aprofundamento do
mercado interno, pois elimina totalmente a difeieg@o entre operacdes internas e
externas.

Nivel de custos administrativos

Bird argumenta que o DVAT, se for administrado par Unico governo (ou
seja, o subnacional) deve envolver, na média, susinores para o fisco do que os
outros dois sistemas. Basicamente, ele € o unstensa que propde restringir o papel
do governo central apenas a legislacdo e fiscélizagduzindo custos ao entregar a
administracao total aos estados. Este aspect@éargé para o caso brasileiro, onde a
grande maquina de arrecadacéo do IVA é estadumlpdsastante conveniente entregar
a ela a tarefa total da arrecadacéo, evitandontono&o mais complexa a reforma ao

envolver drastica ampliacdo da maquina federal.

No entanto, é duvidoso até que ponto a diferencacuos pode ser
significativa. Primeiro, o DVAT envolve atuacdo éedl ndo sé na legislacédo
(duplicando burocracias e procedimentos), mascipaimente na fiscalizacédo, uma vez
que um pressuposto basico da qualidade do modelgpa&pel deenforcmentque o
imposto federal exerce quando utilizado como ref@eépara a fiscalizagdo estadual.
Segundo, nao é evidente que os outros modelosvemvatustos muito elevados. No
caso do CVAT, existindo um imposto federal, o atrée de custo pode nao ser muito

alto.

Incentivos a arrecadacao

Em sua avaliacdo (ver quadro em anexo), Bird éahsestvago, indicando
“algum” incentivo no caso do DVAT e apresentandtenmgacdes nos outros dois
casos. Parece-nos que o tema pode ser precisagousn mais. Primeiro, ha que se

registrar o fato de que, no DVAT, tal como propgsto Bird, o governo subnacional
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assume a arrecadacdo do imposto federal, e é &videre, em principio, esta € a
situacao padrdo sempre citada na literatura comprobiema de incentivos. Nao € por
outro motivo que Bird lembra aos interlocutores gue Quebec o imposto estadual
incide sobre o imposto federal, o que constituiinoentivo positivo (implicitamente,
esta dito que compensaria 0s incentivos negatieosrtecadar “para o outro”). Se
assumirmos deus Ex Machinausual de Bird, a elevada competéncia da burocracia
canadense, entdo o problema pode ser minimizad®m.adacdo em outros paises menos

afortunados, contudo, esta questdo nao € sem dmoat

Quanto aos outros dois modelos, Kenn foi muitoddcao indicar que eles
podem envolver um grave problema de incentivo, niégedo de quem administra o
imposto. Se for autoridade federal (0o que inclaii@m um consorcio de estados), 0s
incentivos sdo corretos. Se os impostos forem adtrados pelos estados-membros,
aparecem todos os problemas classicos indicadasigos modelos, principalmente no
de compensacao (KEEN, 2000). Como ja indicamo&£WAT de Varsano o problema
nao existe, pois o imposto compensatorio € conea@admposto federal. Na aplicacéo

a EU, por outro lado, o problema pode aparecer.

Exigéncia de capacidade administrativa

Este ponto € pouco polémico. Representa o requisittral no DVAT. Se ela
existe, o0 modelo é forte, sendo, cai por terra ymrg quebra de cadeia ficara sem
contrapartida. Em comparacéo aos outros dois medélaonsenso que o CVAT leva
vantagem. O VIVAT provavelmente demanda mais goalfio da burocracia, o que

nao € uma contradicdo ja que ele foi concebido p&fg.

Excesso de créditos

Para Bird, a hierarquia dos modelos no que seeredegerarem um volume
elevado de créditos a serem compensados pelosngsvazria DVAT<CVAT<VIVAT.
O VIVAT estaria em desvantagem, ja que a propost&eken, para obter os efeitos
positivos de separacdo da administracdo, remeteopander federal a arrecadacéo total

e a cobertura dos créditos em todas as transagi@tas ao EuroVAT. No CVAT,
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ainda que o modelo seja intrinsecamente geradoréditos, pois o GF arrecada em um
estado e tem que cobrir créditos do importador utcocestado, este efeito fica restrito
as operacdes interestaduais, enquanto no VIVATngbrdaodas as operacdes exceto
vendas finais. Deste ponto de vista, portanto, AAD\¢ superior. Ndo ha novidade
nisto, ja que a diferenca central entre estes gloigos de modelos € que o canadense
resolve o problema da evasdao com qualidade de &fragéo, enquanto os outros o
resolvem introduzindo um imposto geral que trazsigm o problema dos créditos,

dentre outros.

Exigéncia de distin¢cdo por tipo de comprador

No que se refere ao custo adicional imposto aoriboimte, por ser necessario
tratamento diferente para tipos de transacao,ogtarhos entender a avaliacéo do prof.
Bird, que afirma néo ter o DVAT este problema emgoi@s outros dois tém. E evidente
que o contribuinte de Quebec tem que diferencitneesperacdes para dentro e para
fora do estado, pois estas ultimas recebem aligmeta. Da mesma forma, os
contribuintes do VIVAT tém que diferenciar entrgistrados e nao registradesos
contribuintes do CVAT tém que diferenciar tambéraragdes internas e interestaduais,
além de destinadas a contribuintes e a ndo-comttésue consumidores finais. Parece-
nos, portanto, que ndo ha diferenca significativeeeos modelos deste ponto de vista, a
menos que se comprove serem algumas destas emgésignificativamente mais

onerosas que as outras.

Identificacdo do estado de destino

Bird sustenta que DVAT e CVAT nao exigem que o gbuinte apresente
informacdo que indique o estado de destino do cadmor nas transacdes
interestaduais. No VIVAT, ao contrario, isto semecessario. Embora o DVAT e o
CVAT exijam que as operacoes interestaduais tenipaenser identificadas, pois elas
ndo tém o mesmo regime tributario das operacbesna, no primeiro caso porque a
aliquota interestadual é zero e no segundo porgagssa aliquota (média) do CVAT, o

contribuinte do estado de origem né&o precisa dmscar, nem prestar informacdes por
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estado de destino. Ja no VIVAT, é necessario quepasacles interestaduais (inter-
membros) sejam detalhadas para cada um dos degpiass permitir oclearing a
identificacdo do ente politico que precisa seraesdo pelos créditos que suportou de

imposto cobrado no estado de origem.

Mapeamento de créditos

Bird sustenta que no VIVAT seria necesséario rastre@ditos, dada a
necessidade de “pagar” ao estado de destino oftosréglie suportou por imposto
cobrado no estado de origeMao nos parece correta a afirmacédo. Se no VIVAT as
aliquotas intermediarias sao iguais, basta dispowvalor da base que aplicando a
aliquota uniforme das operac¢fes intermediariasnoise® o imposto = crédito suportado

pelo estado-membro de destino.

Exigéncia de administracdo central

Finalmente, o VIVAT teria, sob certos pontos ddavie no entendimento de
Bird, uma vantagem sobre os outros, na medida eenng exige a presenca de
administracdo federal na tributacdo. Se entendempesum consoércio de Estados-
membros, tal como proposto por Keen, ndo configprasenca federal”, isto estaria
correto. Tanto o DVAT, intrinsecamente, como o CVAGs formatos considerados
mais eficientes, supbe presenca ativa do goverderde Nao se pode valorizar
demasiadamente esta diferenca, contudo, pois paezcével a idéia de que um
VIVAT “consorciado”, sem ser operado pela autorgladentral, padeceria de

dificuldades adicionais na sua implementacéo.

Algumas observacdes adicionais

Vale recuperar aqui algumas observagfes mais derts pelos autores neste
debate.
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1 Keen entende que no VIVAT a tarefa dos governdgsacionais é mais
simples, pois tem que arrecadar somente na pamda &m que lidar com cobertura de
créditos, tarefa que fica para o governo centram@erteza Bird responderia que isto
nao € vantagem, pois € apenas uma manifestacaenttalizacao inerente ao modelo
do VIVAT.

2 Ainda a favor de seu modelo, Keen afirma que:

- 0 VIVAT torna necesséria e incentiva a cooperagatve governos, pois 0
exportador vai cobrar créditos do GSN e pagar delpara o GF. Havera ganhos em

cruzar informacdes para melhorar a fiscalizacao.

- no caso de firmas que usam insumos isentos, SOBTdiferencas nas
aliquotas criam distor¢cdes nos precos relativos p® impostos sdo repassados para

precos. No VIVAT este efeito é evitado, dado qadiguota é uniforme.

3. Keen ressalta que ha diversos aspectos que olf@/A VIVAT tém em

comum. Destacam-se:

- ambos tributam o comércio interestadual com atigi que ficam fora do
controle dos governos subnacionais, com isto redoziem muito 0 espaco para

competicéao fiscal.

- ambos sdo bastante semelhantes no que se refaeservacdo da cadeia,

envolvendo os mesmos problemas basicos.

Conclusao

Este debate deixa claro um ponto basico: os modélogpodem ser discutidos
em abstrato, sem considerar as condi¢des geraisndexto no qual sera aplicado. Cada
um dos modelos visa a um atributo principal, e t#termina, de certa forma, suas
fraquezas. O DVAT, como bom imposto canadenserizalacima de tudo a autonomia
maxima e, pelo menos na avaliacdo, em grande medlgjativa, que fica disponivel,
tem seu sucesso apoiado na competéncia das buascrdg o CVAT nasceu - com
Varsano - de uma realidade totalmente distinta, celmvada competicdo e
heterogeneidade entre burocracias e, portant;ytade a um enfoque mais centralista,
que nao prescinde da presenca forte do GF parefisemte. O VIVAT, finalmente,

visa especificamente a Unido Européia, onde € eeragbossibilidade, hoje, de que
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venha a ser instituido um governo fedeipico. Deve-se buscar, portanto, alternativas

que prescindam desta figura. Da mesma forma, oateat de grande parte da opinido
técnica na Europa parece ser mais simpética a utelmque privilegie o contribuinte,

mesmo que isto signifique maior complexidade eosugara o governo.

ANEXO
TABELA A1 COMPARATIVA DVAT, CVAT E VIVAT - BIRD, R. (s.d.)

ATRIBUTO DVAT CVAT VIVAT
AUTONOMIA DE ALIQUOTA SIM ALGUM ALGUM
DEFINIGAO CENTRAL DE ALIQUOTA NAO ALGUM A ALGUMA
SIMETRIA DE CUSTOS CONTRIB. NAO NAO SIM
CUSTO ADMINISTRATIVO BAIXO ALTO MAIS ALTO?
INCENTIVO ARRECADAGAO ALGUM ? ?
EXIGENCIA DE CAPACIDADE

ADMINSTRATIVA ALTA BAIXA ALTA
EXCESSO DE CREDITOS POUCO ALGUM MUITO
DISTINCAO POR TIPO DE COMPRADOR| NAO SIM SIM
IDENTIFICACAO ESTADO DE DESTINO | NAO NAO SIM
MAPEAMENTO DE CREDITOS NAO NAO SIM
EXIGENCIA DE AGENCIA CENTRAL SIM SIM NAO

2 - Brasil - harmonizacéo tributaria de imposto tip IVA: pertinéncia de modelos

alternativos de IVA ao caso brasileiro

2.1 Contexto da tributacdo indireta sobre bens e B8¢os no sistema tributario

brasileiro
Sérgio Prado - UNICAMP

e José Roberto Soares Lobato — SEFAZ/SP

O objetivo deste item 2 € verificar a pertinén@a grincipais propostas técnicas
para equacionamento de imposto do tipo IVA no cdotda tributacdo indireta de bens

e servicos no Brasil, principalmente no que dizpeds ao ICMS, verificando as
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principais propostas que tém sido veiculadas pasaeforma e as contribuicdes que o

debate travado na UE pode trazer para o elenchetdeativas a debater no Brasil.

Nota-se que o objetivo tem implicito o pressupast@ue a sistematica vigente
precisa ser reformulada; inclusive o estagio emsguencontram os estudos no ambito
do Forum Fiscal dos estados brasileiros ja nos ipe®emtrair esta conviccdo. Tem-se
verificado que o sistema vigente vem acumulandecerges problemas e distor¢des,
gue tornam inevitavel a abertura de um processefdema ampla de todo o sistema de
tributacdo indireta, discussdo que vem sendo teaveédmais de dez anos, mas que,

entretanto, s6 tem produzido resultados pontuais.

Apesar disso, ndo se pretende neste item aprofundaralise das distor¢des
existentes na tributacdo indireta sobre bens ei¢cesnno Brasil, seja porque estéo
disponiveis diversos estudos a respeito, seja poogtoco deste relatorio reside na
analise de modelos alternativos de IVA. De todo mpedrias das distorcdes existentes,
particularmente no caso do ICMS, ja foram analisaaa outro documento, relativo ao
ciclo de estudos e debates sobre competicdo #sdalsequilibrios regionais, também

no ambito dos estudos e debates do Forum Fisc&stados Brasileiros.

Neste sentido, fazemos aqui apenas algumas coksagidodutorias a respeito
da sistemética vigente. Como é de conhecimentail€ésas espécies de tributacao
indireta sobre os bens e servicos no Sistema aributNacional Brasileiro, com
competéncias atribuidas as trés esferas de gowdgrforma fragmentada e até mesmo
sobreposta. Uma caracteristica € que se podefidassste arranjo como sendo de
competéncias concorrentes, atribuidas as trésaesti governo, para a tributacdo
indireta dos bens e servi¢os. Impostos tipo IVA, reaior ou menor extensao, ja sao
quatro: IPI, ICMS, COFINS, PIS, os dois primeirabmmetidos ao método do crédito do
imposto e os outros dois ao método de apuracacalie agregado. Na competéncia
concorrente em IVA ndo ha esforcos em harmoniz&idiataria vertical entre o IVA
central e o IVA subnacional, cada esfera de govétibata de forma independente.
Com a tributacédo concorrente em IVAs, mais os gutiibutos aplicados sobre bens e
servicos no Brasil, tem-se fragmentacdo na trilwtaccomplexidade para o
contribuinte, sobreposicdo e saturacdo da basenwtunsAinda ha tributos indiretos
cumulativos, apesar dos recentes aperfeicoameatt#hntacdo do PIS e da COFINS,
que sdo contribuicdes sociais e por isso ndo edtdsificadas no capitulo tributario

nacional da CF/88, mas sim no capitulo da seguzidadial.
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Segue um elenco dos tributos indiretos sobre beesv&os.
No ambito do governo federal:

- impostos monofasicos, regulatérios sobre o coiméndterior: Imposto Sobre a
Importacdo de Produtos Estrangeiros - Il e Imp&ibre a Exportacdo de Produtos
Nacionais ou Nacionalizados - IE;

- imposto plurifasico, regulatorio: Imposto sobrpetacdes de Crédito, Cambio
e Seguro, ou Relativas a Titulos ou Valores Matdg- IOF;

- imposto plurifasico ndo-cumulativo da atividadelustrial: Imposto sobre

Produtos Industrializados - IPI;

- contribui¢cdes plurifasicas ndo-cumulativas: Paoga de Integracdo Social -

PIS e Contribuicdo para Financiamento da Seguri8ad&l - COFINS;

- contribuicdo plurifasica cumulativa: Contribuicadroviséria Sobre

Movimentacéo Financeira - CPMF;

- contribuicdo monofésica, de intervencdo no domi@condémico: CIDE -

combustiveis.

No ambito da tributacdo indireta dos governos estisd

- imposto plurifasico ndo-cumulativo: Imposto solidperacdes Relativas a
Circulacdo de Mercadorias e sobre PrestacOes de&&ede Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacéo - ICMS.

No ambito da tributacdo indireta dos governos mpais:

- imposto plurifasico cumulativo: Imposto sobreigrs de qualquer Natureza -
ISS;

- contribuicdo monofasica para o custeio da iluigéieapublica.

A tributagdo indireta dos bens e servicos no Besil2005 atingiu 18,29% do
Produto Interno Bruto, que é a carga ou pressaat#ria, conforme se observa na

tabela a seguir.
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TRIBUTOS SOBRE BENS E SERVICOS NO BRASIL EM 2005

DESCRlQAO DOS TRIBUTOS ARRECA{ CARGA TIPODETRIBUTO NATUREZA| COMPETENCIA

DAGAO EM | TRIBUTARIA , )

R$ MILHOEY EM % DO PIE JURIDICA | TRIBUTARIA
Imposto de Importacéo 9.086 0,47% monofasico imposto federal
Imposto de Exportacio monofasico imposto federal
IPI 26.373 1,36% plurifasico ndo-cumulativo imposto federal
COFINS 87.902  4,54% plurifasica ndo-cumulatiycontribuicéo federal
PIS/IPASEP 22.046 1,14% plurifasica ndo-cumulativvacontribuicéo federal
IOF 6.102 0,31% plurifasico cumulativo ~ imposto federa
CPMF 29.230 1,51% plurifasica cumulativa, contribuicao federa
CIDE - Combustiveis 7.680  0,40% monofasica contribuicdo federal
ICMS 154.810 7,99% plurifésico ndo-cumulativo imposto estadual
ISS (1) 11.115  0,57% plurifasico cumulativo.  iMmposto municipal
Contr. p/ austeio luminacéo publica . monofasic contribuicac municipal

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Ministério da Fazenda/Saci@ da Receita Federal e CONFAZ; IBGE
NOTAS:
A carga tributaria foi calculada utilizando PIBR#$ 1.937,6 bilhdes.

Algumas dassificagdes consideram oIl e o |E ingmsegulatdrios sobre o comércio exterior; messsdraeles incidem sobre bens e
servigos, embora no caso do |IE se deva observar eppassado para os consumidores do "resto dootnund
(1) estimativa

Mesmo nao se tratando de um IVA ‘amplo’, pelo faéondo incluir na base de
incidéncia todos os servi¢os, o ICMS € o mais piedulos tributos no Brasil, com
arrecadacdo de R$ 154,9 bilhdes em 2005, o eqoteaée 7,99% do Produto Interno
Bruto brasileiro.

Pode-se apontar pelo menos trés fatores que deatamno a qualidade do sistema
tributario: a necessidade de atender as novasnsapiidades no campo social criadas
pela CF/88, forcando o governo federal a criar ridouitdes especificas para estas
finalidades; o aumento dos fundos constituciongige restringiu a possibilidade de
utilizar os impostos tradicionais para o atendiroaf# seguridade e assisténcia social; a
crise financeira do setor publico, que ja se famatir em 1988, e que nao foi

devidamente levada em conta pelos constituintes.

No que diz respeito ao ICM e ICMS, com a inclusaoEL n° 18, de 1° de
dezembro de 1965, a Constituicdo de 1946, foi wttdh aos estados a competéncia
impositiva sobre as operacdes relativas a circalaigimercadorias. Surgiu, assim, 0
ICM, imposto plurifasico, ndo-cumulativo, substitdd o IVC (Imposto sobre Vendas e

Consignacoes), de natureza cumulativa.

No Brasil, os estados estavam acostumados a tribuameércio de mercadorias

(IVC); a uniao, a producdo de mercadorias industadas (Imposto de Consumo), a
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energia elétrica, os minerais e os combustiveisgficantes (Impostos Unicos); e os

municipios, os servicos (industrias e profissd&h um pais com trés niveis de

governo, a autonomia federativa prevaleceu em ¥@5necessidade de aumentar as
receitas para estancar o déficit publico entdotentis atrapalhou a chance de uma
reforma mais modernizante. Ao invés de adotar apemaimposto com ampla base de

incidéncia, do tipo IVA, a opc¢éo foi pela fragmeg@ta da tributacdo dos bens e

servicos, em razdo das competéncias tributariagxiséentes. A reforma de 1965/67

criou:

a) na competéncia da unido: IPI, IOF, Impostos amigmposto Sobre
Lubrificantes e Combustiveis Liquidos e Gasosospobto Sobre Energia
Elétrica e Imposto Sobre Minerais do Pais) e ImpdSbbre Servicos de

Transportes e Comunicacoes;
b) na competéncia dos estados o ICM;

c) na competéncia dos municipios o ISS.

Isso aconteceu porque foi constatado que apenasa@ias bases de incidéncias
seria possivel ndo apenas manter como também aamentarrecadacdo. A
modernizacdo do sistema foi feita eliminando agdémias plurifasicas cumulativas,
ainda que mantidas as ‘cumulatividades’ que decoda incidéncia de uns impostos
sobre os outros, pois, ao serem incorporados agegreles passam a compor a base de
calculo uns dos outros. Dada a inovacdo que sigmifia criacdo do ICM, a
preocupacao era se ele produziria 0 mesmo nivatrdeadacédo do IVC. Sabia-se que

outros impostos sobre bens e servigos acabariatilosem sua base de calculo.

Assim, tradicionalmente, os estados tributam os leeservicos no Brasil: com o
imposto de exportacdo até a década de 30, com cat¥@966, o ICM até 1988 e o
ICMS a partir de 1989. Em todos eles, em maior enanmedida, € tributado também

do comércio interestadual.

A partir da CF/88, foram agregadas ao ICM impo#dariiases contributivas e o
imposto passou a chamar-se ICMS. Passou a inadibém sobre energia elétrica,
combustiveis e minerais e sobre servicos de trarespuerestadual e intermunicipal e
de comunicacéo, que até entdo eram submetidogd@me@ de tributos de competéncia
da Unido e que foram extintos. Importante ressgltigr estes impostos ja compunham

0S prec¢os dos bens e servigos e que, portantateigravam a base de célculo do ICM,
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ou seja, o ICM ja incidia sobre eles. Ainda queneoiporacdo dessas bases tenha
permitido aumento na receita do ICMS, é necesdésar em conta que parcela
significativa da arrecadacao é anulada na formaétitos do imposto.

Como IVAs sdo impostos caracteristicamente nacspnai atribuicdo aos
estados, no Brasil, tem uma série de implicacfestadando-se a necessidade de
conciliar principios antagonicos, como o da mangéierde autonomia federativa ao da
neutralidade tributaria. Um dos principais problsmeside na tributagdo das operacdes
e prestacdes interestaduais, que tem como rega am sistema hibrido de
coordenacdo interjurisdicional e o propoésito ddilpar o produto da arrecadacao entre
o estado de origem e o estado de destino, de fautmanatica, operacionalizada pelo
contribuinte, mediante adocdo de aliquotas intedesis diferenciadas e (regra geral)

inferiores as aplicadas nas operacdes intra-estadua

Os problemas existentes na sistematica vigenteC#iéS] com énfase para
aqueles que decorrem do modelo atual aplicado &sagfes interestaduais, foi
analisado por BARATTO (2006), que demonstra questerma precisa ser alterado,
entre outros fatores, porque € um importante imgnio do fenémeno da ‘guerra fiscal’
entre 0s estados. A autora demonstra que o modgente afeta a neutralidade
econbmica em virtude da falta de harmonizacéo taitair Do ponto de vista da
equalizacao de receita entre os estados, que gtivollo modelo, coloca em duvida a
sua eficacia para partilhar receita entre o estdeloorigem e o de destino, em
decorréncia da competicao fiscal entre os estatiizando o ICMS como instrumento,
entre outros fatores. Demonstra, ainda, que a fguecal’” tem um vinculo bastante

estreito com a sistematica de ICMS que é aplicadparacdes interestaduais.

2.2. Incidéncia de IVA central exclusivo com ou semplicacdo de IVV subnacional,
com alocacao do produto da arrecadacao entre as esds de governo mediante
mecanismos desharing

Gedalva Baratto - SEFA/PR

2.2.1 Introducéo e caracteristicas da “solucéo cemtlizada”

O imposto tipo IVA pode ser: a) de competéncia &sigh de uma esfera de
governo, caso em que em geral é atribuido ao goeamtral, sendo a receita partilhada

com as demais esferas; b) de competéncia conoarremno é o caso do Brasil, que
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possui quatro tributos do tipo valor adicionadéstda Unido e um dos estados; c) ha a
hipotese de instituicdo de adicional a tributo dengeténcia de instancia superior de
governo, modalidade que inexiste no Brasil atuatmes d) ha o caso de competéncia

(com)partilhada, quando mais de uma esfera tribna base comum e uniforme.

Neste subitem, analisa-se a denominada “solucédcatizada”’, em que apenas o
governo central aplica imposto do tipo IVA, arragjee ja foi analisado no item 1, onde
se comenta 0 contexto em que este tipo de profmisteita recentemente para o caso

brasileiro.

Com o risco inerente a uma sintese reducionisteg-se lembrar que vimos
expressando os problemas da tributagdo do IVA emnote de dois principios
antagonicos e que precisam ser conciliados: o danaonia federativa e o da

neutralidade fiscal.

Para obter neutralidade é necesséario minimizarrosBlgmas de coordenacao
interna do IVA, sendo que um foco significativo f@#ta de coordenacdo reside no
regime das operacdes interestaduais, porque adigfies interferem umas nas outras,
mormente com imposto que tem efeitos de encadeaniérdiaro que se o ICMS ou o
IVA for de competéncia do governo central € possiter maior neutralidade fiscal,
pois, para um imposto federal, ndo ha o problemaca@denacdo jurisdicional
interestadual. Nesta hipotese, porém, o que da@utbnomia estadual? N&o obstante,
este tipo de proposicdo é frequente, respaldadm&dama de que “IVA bom € IVA
federal”.

A “solucao centralizada” comporta varios tipos damjos, entre eles:
- IVA central exclusivo;

- IVA central exclusivo, combinado com IVV subnatad

- IVA central + IVA subnacional na forma de adic®ao IVA central;

Nas duas primeiras hipéteses, ha participacd@awesrnos subnacionais
no IVA central mediante mecanismossi@ringe na terceira, a alocagcéo do produto da
arrecadacéo do IVA subnacional ao estado de destimbém é procedida mediante

mecanismos dgharing

O primeiro arranjo assemelha-se ao modelo aler@edUA, que opera de
forma coordenada e em cooperacao entre o goventi@kce os governos subnacionais

(lander). O terceiro arranjo se assemelha a experiénéigcarinternacional canadense
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de IVA harmonizado, &oods and Services TaxoHarmonized Sales TGST/HST),
aplicado pelo Governo Federal do Canadéa e ProvideiaNewfoundland, Nova Scotia

e New Brunswick.

O segundo arranjo reside na sugestéao de Piffaama qs casos brasileiro
e argentino: “Yo me atrevo a sugerir como una sétupolitica y técnicamente viable
un “IVA General Federal” operando sobre la base deun sistema de
coparticipacion (tax sharing bajo el principio “devolutivo” (en origen) e introducir
el Impuesto Estadual a las Ventas Minoristas en regplazo del ICMS estadual
actual, complementado con un sistema de transfergas de igualacién para los
estados pobres|grifo do autor]” (PIFFANO, 2005, p.16). Em trabalde 2003, o autor
ja dizia que nédo vislumbrava nenhuma alternaticamendavel para IVA subnacional,
nem mesmo se operado de modo coordenado com I\&kdleaha forma de IVA Dual,
como é o caso do Barquinho, CVAT e do GST/QST. “erando todas las
alternativas de imposicion a las ventas, el IVMvraial y el IVA Federal constituye
una solucion superior a la de combinar ambos IVgléral y Subnacional). Los IVAs
subnacionales tienen diferentes dificultades depadd de la variante (origen o
destino). Distorsiones o fraudes son posibles gddds soluciones sugeridas aparecen
como incompletas o impracticables en nuestros ga{§8FFANO, 2005, p.28). Nao
exploraremos esta combinacdo especifica (IVA cemtrid/V subnacional), pois este

texto focaliza alternativas em IVA.

Quanto a adocédo de IVA central exclusivo, uma ‘s&@tu centralizada”,
percebemos que ha uma dificuldade para que sejailas& no Brasil, em decorréncia
de sua inegéavel restricdo a autonomia dos estadogo apenas do ponto de vista
politico, pois ha também restricbes técnicas pata arranjo, na medida em que é
recomendavel que seja atribuida as instancias ciomaés a tributacdo de bens e

servigos, entre outros fatores, porque:

- € desejavel diversificar as fontes de financiamelas instancias subnacionais
para gue seja possivel reduzir sua dependéncamstdréncias de instancias superiores
de governo;

- a descentralizacdo de receita é desejavel para@ociedade possa associar

melhor os beneficios das fung¢des publicas (gaatesa fonte de financiamento;
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- a produtividade fiscal (arrecadatoria) advindaimeostos sobre a renda e
sobre o patrimbnio € mais estreita em paises eandelvimento, entdo, nao sao fontes

suficientes para financiar gastos subnacionais;

- a tributacdo de bens e servicos é mais compatoral a tradicdo e vocacao

subnacional.

A seguir, comenta-se o0 contexto em que solucafpdaentralizada em
IVA foi feita para o Brasil, em periodo recente.

2.2.2. Reforma tributaria no Brasil em 1997 e 1998

Neste subitem, comenta-se uma proposta formal fdenra, no Brasil, que
atribuia a Unido a competéncia tributaria do IVA $¢quéncia, constara uma avaliacao
de modelo de IVA vigente no Canada e que podensgirado o Executivo federal a

propor a chamada “solucéo centralizada”.

N&o é demais repetir que em um IVA de competénzigoyerno central ndo ha
que se falar em operacédo interestadual, ou sejaproslemas da coordenacéo
interjurisdicional desaparecem como em um passedaigca. Apenas nas transacoes
com outros paises, ha necessidade de observamps@cipio jurisdicional, que € o
principio de destino, onde o IVA central incide mobmportacdes e € exonerado sobre
exportacdes. Dito de outro modo, se o IVA é de adnria da Unido, o lugar de
ocorréncia do fato gerador, o local de domiciliovdadedor ou do comprador, o estado
onde acontecera o consumo intermediario ou final lobens e servicos ndo geram
complicacdes, pois o tratamento dado a um IVA depaiéncia da Unido € uniforme
em nivel nacional. Ora, isso acontece simplesmeotgue um IVA da Unido opera
como um IVA de origem. Certamente uma solu¢cédo abréida é a mais adequada para

um IVA, quando privilegiada uma leitura técnica.

Ocorre que a tributacdo de bens e servigos peladassfaz parte da histéria do
federalismo fiscal brasileiro, de modo tdo arragggde nem mesmo os militares, por
ocasido da melhor reforma tributaria que o paieyéa, a de 1965, ousaram atribuir a
competéncia do IVA integralmente a Unido, tendoadpt entdo, por “fatiar’ a
tributac@o dos bens e servigos em varios tributos.

Nao obstante, em setembro de 1997, durante a “adidica”, o0 Executivo

federal encaminhou proposta para alterar a PE®3%78/qual tramitava no Congresso



73

Nacional desde 1995, apresentando na Comissaoispedieforma Tributaria o que

ficou conhecido como Proposta Pedro Parente (RPIgoverno justificou que era

indispensavel e inadiavel realizar uma reforma rajgate que permitisse eliminar o
viés contra a producdo nacional existente no sssteibutario. Nao foi apresentada
oficialmente na forma de substitutivo a PEC 175M&s apenas em termos de “idéias”
para a reforma tributaria. Integrava a propostabatituicdo do IPI, ICMS e ISS por um

IVA de base ampla sobre a integralidade de beesviges,de competéncia da Uni&ao

A PP1, sucintamente compreendia: criacdo de impsshwme o valor agregado de
competéncia da Unido (IVA); imposto sobre vendasaesejo de mercadorias de

competéncia estadual (IVV); imposto sobre prestgde servicos de competéncia
municipal (ISS); imposto sobre produtos especifiaes competéncia estadual,
incorporacédo da CSLL ao IR; extin¢ao do IPI, ICNES, CSLL, COFINS e PIS.

Os estados posicionaram-se contra a proposta,naleggue ela fragilizava o
pacto federativo. Alegaram ainda que a tributag@behs e servigos ficava concentrada
na competéncia da Unido, que detém a competéniggrah da tributacdo da base
contributiva sobre a renda. O governo federal,cerdélaptou a proposta apos discuti-la
com alguns poucos estados e s6 a formalizou (pas®ou a ser chamada de Proposta
Pedro Parente 2 - PP2) no Congresso em dezembi®3# na forma de emenda
substitutiva a “engavetada” PEC 175/95. A PP2 natesy 0 conjunto de medidas do
Programa de Estabilidade Fiscal, que objetivavaziedapidamente o déficit publico e
estabilizar o montante da divida publica em relag@®roduto Interno Bruto, conforme
programa de ajuste do Fundo Monetéario Internacien@aMI, ao qual o pais havia
recorrido apos as crises financeiras mundiais @& £91998. Integrava o “pacote” com
o Fundo as chamadas reformas estruturais, comibudénia e a regulamentacdo das

entdo ja adiantadas reformas previdenciaria e asimativa.

Atente-se para o fato de que as propostas PP1 doP&f apresentadas por
ocasido de negociagcdes internacionais, em conted¢osrise financeira mundial,
aparentando que o objetivo primordial era presbtatas a organismos internacionais,
que recomendavam retirar a competéncia estadualCs e instituir um IVA
abrangente no Brasil, nos moldes internacionagmeéa como pressuposto a maxima de
que “IVA bom é IVA federal”. Sendo esta a motivag&al, tal proposta dificilmente
poderia ser conciliada com os interesses poligdostitucionais que se faziam presente

na discussdao de uma reforma tributaria em contéaderativo. Deste modo, o0s
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objetivos explicitados pelo governo para a PP2aoéwenceram.

Para acolher a emenda substitutiva da PP2, o rdldiissa Demes aceitou
reabrir as discussdes da PEC 175/95, permitindoogtras emendas também fossem

apresentadas no Congresso até marco de 1999.

Modelo do ‘Novo ICMS’ (ou IVA) na Proposta ‘Pedrarénte 2’ para a PEC
175/95:

A proposta modificava profundamente a forma deutabdo do consumo,
alcancando o ICMS, IPI e ISS e as contribuicdesammsoimcidentes sobre o faturamento,
lucro e folha de salarios. Os principais pontosmeraxtingdo do IPI, ICMS, PIS,
COFINS, CSLL e Contribuicdo Social do Salario-Edid@maem contrapartida a criagao
do Novo ICMS; instituicdo de Imposto Seletivo, feadgincidente sobre operacdes com
derivados de petrdleo, combustiveis, lubrificantesergia elétrica, fumo, bebidas,
veiculos automotores, embarcacdes, aeronaves, benwercadorias supérfluos

especificados em LC e servigcos de telecomunicacoes.

A anadlise da PEC, para os governos estaduais, tigerextrair as seguintes
caracteristicas gerais para o Novo ICMS, dito ‘ddefacédo’, incidente sobre a

circulacao de bens, mercadorias e sobre prestdetssVvicos:
- amplitude maior da base, com incidéncia tambémestmdos 0s servicos;

- competéncia legislativa exclusiva da Unido; esadom competéncia
meramente administrativa (arrecadacao e fiscalipagéda que previsse participacao

dos estados na discusséo para a fixacao das aléguot

- criacdo de o6rgdo integrado por representantesurdao e estados para

uniformizar os procedimentos relativos ao impostat@do o territério nacional;

- nado-cumulativo, incidente sobre importacdes dalgquer natureza e néao
incidente sobre exportacdo de bens e servicosc(prn de destino nas relacdes

internacionais);

- aliguota basica unica referente a Unido, estadoara os adicionais previstos
(inclusive os destinados a substituir a receitaatesribuicdes sociais); o contribuinte
pagaria segundo uma Unica aliquota global queireclos adicionais;
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- admitida fixacdo de aliquotas diferenciadas, p®@, em funcdo da
essencialidade do produto. Em qualquer caso, daldquaiforme em todo o territorio

nacional;

- distribuicdo de receita entre os estados com hasecal de destino dos bens e
servigcos (com um periodo de transi¢cdo de 12 anos);

- participacdo dos municipios igual a vigente nM&; ou seja, quota-parte de
25% da receita do estado, mantidos os critérigmdéeipacao;

- calculo da distribuicdo do produto da arrecadaeétre unido e estados
orientada e supervisionada por 6Orgao de naturezracipnal, constituido por

representantes dos estados.

BARATTO e CORDOVA analisam a PP2 antes de seu eintenmento para o
Congresso, em dezembro de 1998, e abordam as digfiga e dificuldades para sua

aprovacao:

Uma das restricoes reside na quantidade de trilmaiosorrentes sobre a base-
consumo. A necessidade de ter que extinguir osstopacumulativos ja acirrou
a disputa pelo IVA. Como conseguir reduzir a sopagavia ampliacéo da base
de contribuintes, com manutencdo e até aumentcadg dributaria da base-
consumo? Adicionalmente o0 novo imposto ndo deegrar sua propria base de
calculo, ou seja, as aliquotas serdo aplicadas ftparl, tanto para simplificar
guanto para tornar mais transparente a cargadribuaos consumidores. Deste
modo as aliquotas nominais parecerdo ter sido ddsyaspecto que contribui
para dificultar a reducéo da sonegacdo (BARATTOGRDOVA, 1998, p.1).

Mais tarde, em 1999, a COTEPE/ICMS e a ReceitarBedealizaram estudos
para calcular a aliquota que um IVA amplo deveslapgara manter a mesma carga
tributaria global do somatoério dos tributos objei® extincdo/fusdo/mudanca, o que
resultou em aproximadamente 37%, antes da extiigdodos os beneficios fiscais. A
medida que estes tivessem 0 prazo de vigénciaaekpiou que fossem revogados,

durante a transicao da reforma, seria possivekned(s) aliquota(s).

Ao negligenciar as contradicdes que marcam o federa fiscal brasileiro, a
PP2 tinha poucas chances de viabilidade politicratBr e Cdordova (1998, p.6)

questionam:
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A competéncia legislativa da Unido para o novo ICM8uz drasticamente a
autonomia politica dos Estados, com inumeras cO@setps ao pacto

federativo. Fica reduzida também a autonomia fiemacvez que coloca o0s

estados na dependéncia de recursos complementafasndo de Equalizacao.

A proposta sequer faz referéncia as atribuicbesedfesas de governo no novo
arranjo institucional. Tendo em vista que a ten@épcde descentralizacdo da
execucao para instancias menores de governo (Ndiosgie que as politicas

macroecondmicas (estabilizacdo econdmica e rduligtéio de renda) sao

caracteristicamente de competéncia da Unido, o el do Estado na

economia é particularmente obscuro em relacdo araeséstadual. Entédo

pergunta-se: quais as atribuicbes dos governosiugssapara que se possa
avaliar se 0 novo desenho tributario comporta agpeakas correspondentes?
(BARATTO & CORDOVA, 1998, p.6).

BIRD (1999), renomado especialista internacional f@mancas publicas e
federalismo fiscal, em trabalho que revé a visaditional de atribuicdo de receitas,
critica a alternativa aparentemente mais simplegugeum IVA tenha necessariamente
que ser atribuido ao governo central, com recepartida entre os estados atraves de
formula preestabelecida, por tratar-se de uma fomaas sutil de transferéncia
intergovernamental: “Tais receitas ndo sdo de datmdas de impostos estaduais. Em
paises federais com regides politicamente fortis.éde nenhum modo Gbvio porque o
governo central ou 0s governos estaduais estariappsios a aceitar tal sistema.”
Analisando a visao tradicional da atribuicdo deasips, comenta que tais autores nao
observam o que vem acontecendo na pratica. O obstdasualmente citado para que o
IVA seja de competéncia estadual estd nas transagfestaduais: “se com base na
origem, é distorcivo. Se taxado com base no desfinoadministravel”, sem levar em
contra que existem modelos alternativos, que caambinrigem-destino ou pressupde

partilha de competéncia entre o governo centralgowernos subnacionais.

Os que defendem propostas centralizadoras argumemig na competéncia
subnacional o IVA tem um custo administrativo nelts, ndo levando em conta o fato
de que as escolhas politicas em sistemas fedesat@im de fato mais caras. O sucesso
do IVA central na Alemanha e Suica séo as expeaagimeternacionais mais difundidas
e que a literatura sempre toma como exemplos en@rovar a necessidade de que o
IVA seja de competéncia exclusiva da Unido. BIRI®99) rebate tais criticas:
primeiro, mostrando um caso de sucesso de IVA sidma, no Canad4, baseado na
boa administracdo fazendaria; segundo, apresentaordo alternativas o Barquinho e
seu sucedaneo, o CVAT (ambos analisados no itejncmo solucdo para os paises

em desenvolvimento.
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A grande vantagem da PP2 residia em que a prohtanstualmente existente
com o regime tributario do ICMS nas operacdes @staduais deixaria de existir se 0
imposto fosse de competéncia da Unido, emborastgtas do comeércio interestadual,
ou outra alternativa, teria que ser criada parartepo produto da arrecadacdo de
acordo com o critério proposto, o do local onddess e servicos seriam consumidos
(principio de destino para alocar a receita), uobl@ma nada trivial para o “6rgéo de

natureza operacional” dos estados, que deverifizdea supervisionar os célculos.

No caso de o imposto ser federal, o principio désdicdo se aplicaria as
relacdes internacionais, para as quais 0 princi@o destino vigeria, mediante

desoneracéo das exportacdes e tributacdo das appest

As vantagens econdmicas seriam varias. A propostaifria alcancar mais
facilmente os objetivos da simplificacdo e insercampetitiva do pais no mercado
internacional, pois o0 Novo ICMS ficaria mais harmzaxdo com os IVAs do resto do
mundo, face a caracteristica nacional de imposibseso valor agregado. Na ocasiao,
tendo o pais aberto sua economia e exposto o prodational & competicdo
internacional; tendo o governo federal adotado pwoiéica cambial pouco flexivel e
reduzido restricdes as importacdes (mediante reddeatarifas alfandegarias); tendo
aderido a Tarifa Externa Comum do MERCOSUL; erataréss, entre outros, que de
fato j& indicavam que a falta de harmonizacdo né@lSCcriava dificuldades para a

competitividade.

Outra grande vantagem € que a PP2 acabaria conueardgfiscal’entre os
estados, pois o0 imposto ndo mais poderia ser madipyelas respectivas legislacoes

estaduais.

O maior entrave da PP2 é que ela atingia profundgama autonomia dos
estados, por mais automaticos que fossem os meuanide repasse das quotas-parte
dos estados no produto da arrecadacdo da Unidompeaténcia estadual do ICMS é
um imperativo historico, independentemente dapnétacdo que se dé ao controvertido
dispositivo da CF/88, o principio federativo (80, § 4°, inc. ). E possivel que,
juridicamente, haja impedimento constitucional patrébuir exclusivamente a Unido a
competéncia do ICMS, Novo ICMS ou IVA.

Se por um lado, do ponto de vista econdmico eragust atribuir a
competéncia legislativa do Novo ICMS a Unido, partre, foi extremamente

minimizada a dificuldade que haveria, no Brasitap@&partir a quota-parte dos estados



78

no Novo ICMS. O comércio interestadual teria quecsatrolado, mesmo com um IVA
federal, desta feita para criar as estatisticagssacias para repartir o produto da
arrecadacdo. Os idealizadores ndo conseguiramdatuna ocasido como o0 ‘0rgao’
proposto obteria informacdes do consumo por estaglosrando que inexiste estatistica

confiavel do comércio interestadual.

Ora, se os estados ndao conseguem se entenderliparareas distor¢cdes do
ICMS, por que pressupor que haveria espaco pdlfigtducional para uma reparticao
adequada do Novo ICMS? Repartir receita tambémeregjevado grau de confianca e
cooperacao, tanto entre os estados quanto entre esd Unido. As desigualdades
regionais no Brasil requerem solucfes diferencianess facilmente obtidas em um
pacto federativo com competéncias tributarias padppara as esferas subnacionais.
N&o é l6gico pressupor que se o imposto fosse dederconflitos federativos seriam
resolvidos como em um passe de magica. As questdegantes teriam que ser
resolvidas mesmo em um imposto nacional, porquénadmutra fonte de financiamento
capaz de sustentar os estados. O problema finam@iseria deslocado do campo do

direito tributario para o campo do direito finamoei

2.2.3 Experiéncia prética internacional canadensea IVA harmonizado do

governo federal e provincial de Newfoundland, Nov&cotia e New Brunswick

Trata-se de experiéncia pratica de “solucdo ceradd”, que guarda
semelhanca com a proposicédo feita para o Brasil1668, analisada no subitem
anterior. As experiéncias dos IVAs canadenses &g, ldo apenas pelo fato de tratar-
se também de uma federacdo, como porque esteapaigr atribui competéncia aos
estados (l& chamados de provincias) para imposto IWA. Mais do que isso, no
Canada vigoram varios IVAs, um deles analisadoenssbitem por assemelhar-se a
proposta PP2.

BIRD E GENDRON (1997) e BIRD (1999) informam qu€anada aplica mais
do que um regime de tributagdo da base-consumonHB/A do governo federal que
incide em todas as provincias e IVAs subnacionaisalyumas provincias. Algumas
nao adotam IVA e sim imposto sobre vendas do tNd@. IApenas a provincia de
Alberta ndo tem IVV nem IVA, entdo o IVA federab&linico nesta provincia. Em trés

provincias Newfoundland, Nova Scotia e New Brunsyid¢iouve acordo para
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harmonizar a tributacdo do consumo; entéo, foitiridb o Harmonized Sales Tax
HST, tanto legislado como administrado pelo goveceatral, em uma espécie de
imposto adicional ao GST. A provincia de Quebec tempeténcia propria sobre o seu
IVA (Quebec Sales TaxQST). Verificam-se, portanto, quatro modalidadissintas de
tributacdo sobre vendas: apenas o IVA federal, diverfa; IVA federal e IVV
provincial, administrados separadamente porquefoidobtido éxito em esforcos de
harmonizacdo entre o governo federal e referidosemp@s provinciais; VA
harmonizado administrado pelo governo federal; &sl¥ederal e provincial separados,

administrados pela provincia de Quebec.

Neste subitem enfatizaremos apenas o modelo dectf opcdo centralizada
no governo federal, ddarmonized Sales Tax HST, por tratar-se de IVA com

competéncia legislativa e administrativa do govereatral do Canada.

A diversidade de arranjos para a tributacdo downosno pais espelha a propria
diversidade do regime federativo canadense, tambgémpais continental, onde a
autonomia estadual (provincial) tende a ser mai®.fdsto ocorre porque, em 1991,
quando o GST foi criado em substituicdo a imposiacascata que incidia apenas sobre
mercadorias, ndo houve acordo para ado¢cdo de urmédéfnal, nos moldes do IVA
alem&o. A proposta inicial de IVA previa que autdgdo e a arrecadacao seriam de
competéncia do governo federal, com partilha deit&@ara as unidades subnacionais.
Isto so foi possivel em 1997, com as trés pequermasncias referidagNewfoundland,
Nova Scotia e New Brunswjglque concordaram em substituir seus 1VVs pelo IVA
Harmonized Sales TaxHST, cobrado juntamente com o GST (federal). O [d$dnto
legislado como administrado pelo governo federalnbdo que a autonomia dessas

provincias fica bastante restrita.

Uma aliquota Unica de 15% ¢é aplicada pelo goveeuerfl nessas trés
provincias. As receitas do HST séo divididas easr&rés, com critérios de consumo de
cada uma, mediante féormula conjuntamente acord@eleebe-se que no aspecto da
partilha o HST é conceitualmente semelhante ao lnatke IVA federal aleméo e ao
mecanismo denacroclearingcomentado no item 1. Nota-se também que inspirou a
proposta PP2, a qual tinha concep¢cao semelhantzofeals a tributo de competéncia

de instancia superior de governo).

A base de calculo do HST é a mesma que a do GS3ibreese que este ultimo

incide a uma aliquota nacional uniforme de 7%, mas trés provincias o governo
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central aplica 15%, sendo 7% para a parcela federaéspondente ao seu GST e 8%
em uma espécie de imposto adicional equivalentaréela de receita pertencente a

referidas provincias.

Na coordenacdo interprovincial do HST nédo é necdesfazer distingdo para as
transacdes realizadas entre as trés provincias,netas o IVA opera com principio de
origem, proprio para um imposto nacional. A aliguétde 15% tanto nas operacdes
dentro das provincias quanto nas transacbes efdse E necessario, entretanto,
distinguir o caso das transa¢cfes com as demaisngras canadenses que ndo aplicam
0 HST, pois neste caso vigora o principio de tebéb de destino, de modo que, entéo,
apenas a parcela do governo central de 7% é apleadadicional de 8% néo, ou seja,
o HST neste caso é de aliqguota zero. A inexistédeiabarreiras alfandegarias
interprovinciais ndo apresenta os problemas ineseguds contextos federativos porque,
sendo o HST administrado pelo governo federal, i$aclita a coordenacéo
interprovincial. As trés provincias se livram dolpema das relacdes interprovinciais
ao preco da restricdo na autonomia, inclusive fiaegdo das aliquotas. Conforme
Araujo, “nisto consiste tanto os méritos quantalesvantagens do modelo em questao.
Se, por um lado, a criagcdo do HST preza pela dicgggto e diminui 0s custos com
relacdo ao arranjo anteriormente adotado, por ola#dw, sacrifica a autonomia
subnacional, contribuindo para que a adeséo anwmastHST entre as demais jurisdicdes
que ainda cobram um IVV enfrente enormes resisg8h¢ARAUJO,1999, p.124).

BIRD e GENDRON (1997) consideram preferivel o goajue foi feito entre o
governo central do Canada e o provincial de Quebd&aST/QST, por ter preservado

maior grau de autonomia a esta provincia. Est@jaréaanalisado no subitem 2.6.5.
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2.3 IVA subnacional com tributacdo, cobranca e al@gdo do produto da
arrecadacéo ao estado de destino, mediante modelot@matico do tipo “aliquota

zero/pagamento diferido”

Wieland Silberschneider - SEFA/MG

No cenario da reforma tributéria, apresenta-segiffatemente, como
alternativa, a instituicdo no Brasil de um IVA cawbranca no destino. Segundo seus
defensores, a cobranca do ICMS apoiado no prindipidestino, em que a taxacdo das
mercadorias passe a ser de responsabilidade dédad®tributaria de sua destinacéo
final, seria a solucdo para a promocéo da equifischd no pais e, por consequéncia, do
fim da guerra fiscal que, na ultima década, prouozoace to the bottondos estados
brasileiros. Como é notorio, a dindmica do noss@mlatvVA, o ICMS, é hibrida,
envolvendo a combinacdo de aliquotas na origem @éestino, gerando externalidades
que se acirraram, principalmente a partir da Cangéio de 88, quando os estados
foram em busca da otimizacdo tanto de seu conttalegestdo tributaria quanto
propriamente da receita, diante das reformas e figsal que se instaurou no periodo.
Desse processo resultou uma expressiva diferectecaliquotas e adensamento legal
nos estados, que teve como conseqiéncias a eledagdonplexidade e de custos da
administracao tributaria, incrementou o risco dmudles e a concorréncia predatéria
entre estados. Nessa perspectiva, temos em vigpr, o Brasil, conforme sintetiza
Piffano, um modelo de IVA que “incentiva as guertabutarias (...) possibilita as
fraudes nas compras cruzando fronteiras, (...)difieuldades financeiras aos estados
que devem reconhecer crédito fiscal pelas compnatad provenientes de outros
estados, e reduz, em grande medida, a autononaduestdevido a regulacdo pelo
Congresso” das vendas interestaduais (PIFFANO,,3006).

Na verdade, o “IVA - destino puro” implica a adogd® ‘aliquota zero’ para
operacdes no destino, equivalendo ao conceito d®ndeacdo, nao-incidéncia,
imunidade ou isencdo plena. O modelo também é cattheomo “IVA - Pagamento
Diferido”. Nesse caso, a interpretacdo é de que®@deslocamento do pagamento do
imposto para estagio posterior do circuito econon{aiferimento), correspondendo
aqui ao regime de suspensdo. O ente publico derorigo tributa as exportacdes e
garante os créditos das operagfes anteriores, mogoi@nte de destino ndo tributa as
importagdes quando de sua entrada.
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No Brasil, em tese, a implementacdo de um IVA caifgliota zero” é bastante
simples do ponto de vista legal, pois ndo demaretic@io de LC ou mesmo de emenda
constitucional. De acordo com a Constituicdo de81@8t. 155, § 2°, IV e V, “a"), tal
mudanca pode ser realizada diretamente pelo Sdrextival por meio de Resolucao, ja
que ele dispde de competéncia para fixar as alquid ICMS aplicaveis as operacdes
e prestacOes interestaduais, e as aliquotas mimasasperacoes internas, desde que
aprovadas pela maioria absoluta de seus membropodtcdo formal neste sentido
consta do Projeto de Resolucdo do Senado n° 54/2@08utoria do Senador Alvaro
Dias, que propde o principio de destino nas operagtierestaduais com mecanismo de
aliquota zero, e o estabelecimento de uma aligmdtédma nas operacbes dentro do
estado, pretendendo inibir a guerra fiscal e atrilmtegralmente o produto da

arrecadacéo ao estado de destino.

De fato, o modelo geral do “IVA - destino puro”ibatn a competéncia de
tributar e cobrar integralmente ao ente de destpatencendo-lhe o produto da
arrecadacdo. As exportacdes para outros estadugapias entre os contribuintes do
imposto, sdo desoneradas e as importagdes de asgtados, tributadas. Enfim, o
sujeito ativo passa a deter a competéncia tritaythibutando e cobrando o imposto em
sua propria jurisdicdo. Em principio, nessa peisggcinstalar-se-iam importantes
condicOes para inibicdo de préticas tributariasigi@ias, a partir do pleno exercicio da
autonomia federativa em termos da tributacéo, lfisgio e arrecadacao do tributo.

De acordo com KEEN (2000, p.5), um IVA, envolvendmvernos
subnacionais, capaz efetivamente de lograr “eq@éideficiéncia e custos minimos de
arrecadacao”, deve promover a “tributagdo sob ocfpio do destino”, em razéo de
justamente proporcionar a incidéncia sobre o coostimal e conferir a receita a
propria jurisdicdo onde ela acontecer, como preeom “Diamante de Mirrlees”.
Apesar da “facilidade com que as mercadorias pastemover através das fronteiras”,
que acaba por levar a que algum “elemento de &gidiot na origem seja inescapavel”,
ressalta que o principio do destino se impde dewmdtemor da transferéncia dos
problemas de formacdo de precos”. Aléem disso, apqué a cobranca no destino, ao
contrario daquela na origem, elimina acées de guiscal baseadas na taxacao de
exportacdes ou na reducdo de aliquotas, aindastejare sujeitas a formas alternativas
degame-playingcomo a guerra comercial devido a diferenca dpiatas.
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Para BARATTO (2005, p.243), o principio de destmoo “acaba com quase
toda a ‘municdo’ de que se vale a ‘guerra fisc&@s. estados, que, na versdo hibrida do
ICMS, ficam com a receita do consumo relativo &ragdes em seu proprio territério e
ainda com uma parcela expressiva daquela que isoltle as vendas em outros estados
devido a operacdes originadas em sua jurisdican, adaliquota zero” nas operacdes
interestaduais, passam a ter ascendéncia somemte 89 movimentacdes em seu
territério, com o consumo do estado. A concessadeateficios fiscais para atrair
empreendimentos deixa de fazer sentido, pois ongemgho da receita dependera das

movimentacdes “para’ o estado e ndo mais dessepatamais.

Além disso, o IVA orientado pelo principio de deetpuro, ao dar tratamento as
operacdes interestaduais, tal como ocorre no caonériernacional, desonerando as
saidas para outros estados e tributando as entladastros estados, proporciona uma
administracdo tributaria entre entes que deixaedel¢ lidar com a compensacdo de
créditos tributarios. Isso acontece devido ao romepto na cadeia de agregacao de
valor e incidéncia do tributo. Com a aliquota “Zgpara vendas a outros estados, néo
ha transferéncia do débito que supostamente seigyem estado de origem para ser
reconhecido no destino. Tampouco ha a necessidadzial;do de mecanismos de
clearing (cAmaras de compensacéo ou fundos de equalizampéw) alternativa para o
tratamento do problema ainda na fronteira, o gedatb, reforca a autonomia dos entes
federados, na medida em que a gestédo do tributtémase sob sua plena governanca
tributaria.

Entretanto, apesar dessas vantagens, cuja tradugdmr €, realmente, o
fortalecimento da autonomia dos estados em tripfisamalizar e arrecadar o tributo, o
“IVA - destino puro” apresenta limitacdes no querstere a neutralidade econdémica.
Sobretudo em contextos federativos, o principio n@aitralidade pretende que a
dindmica do tributo ndo altere as condi¢cbes de etityjdade no mercado e, por
consequéncia, da equidade dos contribuintes nsguefere a carga tributaria. Sob o
principio do destino puro, a prépria virtude do mlogque € a ruptura da cadeia débito-
crédito, gera duas externalidades negativas: dadzarento das operacdes interestaduais
e 0 acumulo de créditos. A primeira externalidader®, pois, considerando-se 0s
mercados integrados e a prevaléncia da razoalslidasl custos de transporte, 0 modelo
tributario em questdo, ao proporcionar a auséreiftibuto na operacao interestadual,

na pratica, implica “maior disponibilidade de capitle giro para o adquirente”
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(BARATTO, 2005, p.245) e ganhos concorrenciais.ddggerspectiva, os contribuintes
registrados tendem a incrementar a aquisicao dedraroutros estados, em detrimento
da economia local, com a consequente reducéo daarelo ente sob o qual se encontra
jurisdicionado. Em termos econdmicos, podemos digexr a diferenca de aligquota
(cheia nas operacfes dentro do estado, e “zerobpamcoes interestaduais) afeta os
precos relativos e, portanto, a escolha do comprado caso brasileiro, para
microempresas sujeitas a regime simplificado, em quimposto incide sobre o
faturamento, sem direito a abatimento dos créditbgmposto incidente nas entradas,
tal comportamento tende a se acentuar pela evidantiagem de se comprar onde a

aliquota é menor.

Também setores ndo sujeitos a incidéncia do IVAngtacao civil, setor
financeiro etc) procurardo a mesma solucdo comgrdaque nédo lhe servem os
eventuais créditos, pois sdo compradores na candig&onsumidores finais, ou seja,
suas aquisicdes nao sao praticadas com objetivevdada/ mercancia, cabendo, nessa
situacdo, comparar a carga da tributacdo como nudsufinal tanto na origem quanto
no destino. Nesse caso, pode ocorrer perda deadagio para a autoridade tributaria
onde se situa o consumidor. A existéncia de froadeifiscais permite inibir
comportamentos fraudulentos dessa natureza, pop oeeicontroles alfandegarios.
Entretanto, na concepcédo geral do modelo, tal n&oan constituiria elemento
contraditério ao principio da autonomia, que apresgrande valor, sobretudo, como

regra estruturante do comércio internacional.

Vale lembrar que quando vigora a cobranca na origenfragilizacdo da
neutralidade se sucede em razao da inexisténagudklade entre os estados, que ora
sdo mais produtores, ora sdo mais consumidoresiegprgjudica a arrecadacdo das
economias importadoras, mas, em tese, € menosrgergdis ndo vigora a “aliquota
zero”. Nesse caso, a guerra fiscal se manifegparianeio do deslocamento de compras
para outros estados por parte de firmas n&o-conitds do imposto e que, portanto,

nao podem utilizar os créditos.

A segunda externalidade se impfe, pois, na cadeiaréllito nas operacdes
interestaduais tende a ocorrer o acumulo de cré&aitovarios segmentos, gerando a
competicdo desigual. Alguns contribuintes ficamtadamente, onerados no processo
de comercializacdo por terem o0 processo de comg@msde créditos interrompido

abruptamente, o que enseja a constituicdo de umad®de créditos acumulados e a
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quebra do principio da equidade. Para a solucaprdblema, a tendéncia € a de
instalacdo de esforgo adicional no ambito da adwnagdo tributaria, através da
instituicdo de mecanismos para a transacao dogas@tumulados.

Diante dessas externalidades, pode-se dizer qu€/o-“destino puro” acaba
favorecendo a sonegacdo. A manutencdo da cadeido-déddlito constitui o
mecanismo virtuoso do Imposto sobre Valor Agregaple promove a solidarizacao
dos contribuintes, reduzindo as disfuncionalidattesributo. No modelo em questéo, o
acumulo indesejavel de créditos e a possibilidaglecamercializacdo sob “aliquota
zero” rompem tal l6gica, propiciando aos contribesnoportunidades para aumentarem
suas disponibilidades, principalmente por meio dantado “passeio de nota fiscal”,
“‘onde uma transacdo voltada ao mercado internagroafse como uma exportacao”
(ARAUJO apud BARATTO, 2005, p.247). Além disso, para o impodadontribuinte,
€ ainda vantajoso omitir os devidos lancamenta=iis visto que assim se exime de

futuras incidéncias em sua jurisdicao.

Conforme destaca BARATTO (2005), esse, certameusstitui o principal
foco alimentador da sonegacdo que emana do mods&atlo no principio do destino
operacionalizado com o mecanismo de aliquota Zavmo ja foi destacado, uma vez
gue sua dinamica interrompe a cadeia de créd#es,acaba por jogar para um Unico
momento especial a incidéncia maior da tributagvando o risco de perda de receita.
Assim, ao contrario do processamento da receitzadia tradicional, em que se
recolhe gradativamente, ao longo das etapas dgage de valor, o reinicio da nova
cadeia, tal qual no exemplo dos importadores, ftgeito ao comportamento
fraudulento de “desaparecer” com o registro dasagpes, levando ao correspondente

“desaparecimento” de toda a base de incidéncialilgd e ndo apenas de parte dela.

Na tentativa de responder as limitacbes do modelpresenta-se a
implementacéo do “IVA - destino puro” com a emissi@o“certificado de crédito”. A
sisteméatica apresentada por Clovis Panzarini, daeteia de Estado da Fazenda de
Sdo Paulo, no GT- 47/Reforma Tributaria da Comis$&cnica Permanente do
CONFAZ - COTEPE, em 1993, prevé a tributacdo nasagdes destinadas a outros
estados até seu transito fisico pela fronteirandoiaentéo, o fisco devolve ao remetente
0 montante debitado do imposto por meio de emist@imdnica de “certificado de
crédito”. Desse modo, o contribuinte emitente doudeento fiscal pode estornar o

débito destacado na nota fiscal de saida, fazemd@alpcer o principio do destino puro.
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De fato, tal procedimento se apresenta como sadwvdgueficaz para a
possibilidade do “passeio da nota”, pois a moviagid da mercadoria inicia-se
tributada, transferindo para o contribuinte a respbilidade de regularizar sua
operacdo buscando a obtencdo do beneficio dofifcadid de crédito” (BARATTO,
2005, p.250). Como consequéncia, o “modelo do megiuro com certificado” exige
gue os postos fiscais da fronteira tornem-se,vafigiente, alfandegas, uma vez que lhes
caberd a administracdo direta da validacdo da ¢ferpara emissdo do certificado.
Isso, por sua vez, gera como externalidade o ribeoemissdo de certificados

fraudulentos, como forma de burlar o fisco.

Embora iniba a sonegacdo a partir do estado demyig modelo continua
convivendo com a geracao de créditos ndo aproesstano estado de origem e débito
elevado no estado de destino, posto que tambémraadelo de aliquota zero, apenas
protegido pela verificacdo da saida fisica dos .bApsesenta beneficio maior para
estados marcadamente exportadores, que passarmeréenentado o controle de suas
saidas, ainda que a eficacia do modelo dependaistérecia de rede de informacdes
padronizadas na fronteira e sistematica de emas&ertificados eficaz para ndo afetar
a circulacdo de mercadorias. Vale destacar queniia am problema de lancamento
fiscal, uma vez que, para transitar no estado @ermr a nota fiscal € emitida com o
destaque do imposto, valor efetivamente superiordaocoperacdo completa, pois,
naturalmente, o contribuinte se credita desse mtetie imposto com o “certificado de
crédito”.

Para o estado de destino, o controle das fronteaasigem aumenta o grau de
controle da internalizagdo de mercadorias. Enttetasomo se reinicia a cadeia de
débito-crédito, “permanece o risco de fraude mdavgela auséncia de crédito de
imposto na entrada de outros estados, estimulandoagsaida subseqiente se faca
desacompanhada de nota fiscal” (BARATTO, 2005, H.25

Em sintese, podemos dizer que no atual cenéariatdrio brasileiro a
implementagdo do modelo de “IVA - destino puro”’eg@nta vantagens, na medida em
que pode fim a relagdo predatéria entre estadossa\srspectiva, reforca também a
autonomia dos entes federados. Contudo, o0 modeloes@onde a tendéncia vigente no
pais de acumulacédo de créditos ou mesmo a sonegagcéweio do “passeio de nota”.
De qualquer modo, presume-se que um sistema dtairéficiente de monitoramento

do transito da nota fiscal, tal qual o SINTEGRA aunota fiscal eletrbnica em



87

implantacdo, pode constituir-se em um poderosaum&nto para inibir as praticas
irregulares, na medida em que permite o acompanitand@eto da cadeia de débito e
crédito pelos entes federados envolvidos, aindeetpuseja interrompida nas operacdes

interestaduais.

2.4 IVA subnacional com tributacao e cobranca no &sdo de origem, com alocacéo
do produto da arrecadacdo ao estado de destino, poneio de modelos do tipo
camaras de compensacaga|earing, fundéo, fundinho e coeficientes de participacao

Eli Oliveira - SEFAZ/PE

Nesta secdo, pretendemos analisar, sumariamengeyerrgue ja foi comentado
na parte inicial do relatério, as propostas da @E @ implementacdo do denominado
regime definitivo do IVA, apresentadas em 1985 ihiBranco) e aperfeicoadas em
1987, com o “Pacote Cockfield”, que tratam de casale compensacédo. Em seguida,
comentaremos a proposta de um modelo de camarardpensacao concebido no
Brasil, que apresenta como caracteristica inovadgorapuracdo de coeficientes

destinados a viabilizar a distribuicdo da receitacadada ns operacdes interestaduais.

As propostas originais, com relacédo ao IVA, da Gsé sobre o Crescimento,

a Competitividade e o Emprego, criada para coordermaocesso de formacdo de um

mercado Unico e de aumento da competitividade dadsinuam atuais e, em sintese,

compreendem:

a) a cobranca no pais de origem, na condicdo de e$isag dos bens e servicos, no
momento em que sdo vendidos pelas empresas;

b) uma aproximacdo das aliquotas do IVA praticadagspEktados-membros e uma
uniformizagéo das legislacdes, na medida estritteeneacessaria para limitar ao
minimo os riscos de distor¢do da concorrénciadeig@n da perda de autonomia;

c) um mecanismo de compensacao suscetivel de seo pedits Estados-membros,
que permita a correta atribuicdo das receitas tal@snembro de consumo dos

bens e servigos.

Essas propostas tinham como objetivos fundamegéaemntir a neutralidade da
tributacdo sobre as trocas comerciais intra e distados-membros e construir um
mercado interno, a partir da abolicdo, entre oadést-membros, dos obstaculos a livre

circulacdo de mercadorias, pessoas, servicos gisapi
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A decisdo para implementar este regime definitiwd\dA, na UE, vem sendo
adiada, apesar dos problemas de sonegacdo e frdisdas enfrentados pelas
administracdes tributarias e das reclamacdes dusitmgintes com relacdo ao aumento
dos custos administrativos. Como o0 regime defioitipressupde uma certa
uniformizacéo das aliquotas e das legislacdes stal&s-membros relutam em adota-
lo, com receio de perda de autonomia, de reducampacidade de financiamento de
suas politicas publicas e de lograr o cumprimeat rdetas de responsabilidade fiscal

acordadas no ambito da UE.

O mecanismo da Camara de Compensacao, cujos madeizs comentados a
seguir, tentava minimizar a inseguranca dos Estamsbros com relacdo a parte do
controle de suas receitas proprias. A Camara dep€osacao garante a manutencao do
principio do destino, sem a adocao de aliquota paxgamento diferido e conseqiente
guebra da cadeia normal de débitos-créditos do I®@mo bem coloca BARATTO
(2005) “... cada Estado-membro depositaria nha camdyA recolhido nas exportacdes
feitas aos demais Estados-membros e reclamarianaraédo que havia suportado de

créditos por importacdes advindas dos demais Estaonbros”.

2.4.1 Camara bilateral de compensacéo

A camara bilateral propde o levantamento das opesage importacdo de bens
e servicos, praticadas pelos contribuintes de utadBsmembro com cada um dos
demais estados da UE, visando a apuracédo de sabttres ou devedores do IVA. A
administracdo tributaria recebe dos seus contitibsindiscriminados por Estado-
membro, os valores dos créditos relativos a erdgrde@abens e servicos. Cada um dos
Estados-membros totaliza os referidos créditosraardg quais reclama compensacao,

por Estado-membro, e informa a camara.

A cémara apura a posicdo liquida de cada Estaddmoena partir da
consolidacédo dos créditos reclamados por todossted&s-membros contra cada um
deles. Se o Estado-membro tem uma posicéo creglersaca o valor correspondente
ao seu saldo liquido. Se a posicao for devedoeadeghosita o respectivo saldo liquido

na camara.

E importante observar que as informacées trabashesfarem-se a operacdes

entre contribuintes. As vendas destinadas a naHooimtes e consumidores finais
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localizados em outros Estados-membros ndo sdo dewadas para efeito de
compensacdao. Isto significa que os créditos redasado refletem o consumo total de
cada Estado-membro. Com a ampliacdo cada vez maiercommercenos ultimos

anos,a concepcao desta modalidade de camara teria qrevisga.

Como bem assinala BARATTO (2005), “o grande prolaleta camara bilateral
reside nos mecanismos de controle envolvidos. Aaggo das posicdes credoras e
devedoras de cada Estado-membro requer a coopemac@onfianca entre as
administragdes fiscais, posto que o saldo de cadad&membro resulta da soma
algébrica de valores informados por diferentes adhtnacdes; a soma final, de

devedores e credores, tem que ser neutra”.

2.4.2 Camara multilateral de compensacéao

Resultante do processo de discussdo e analiseiftaddddes do modelo de
camara central de regularizacdo bilateral de dadoscamara multilateral de
compensagao surge como um modelo que permite a Eatilo-membro, com
informacdes dos seus contribuintes, relativas @ smportagbes mas também a

exportacdes de bens e servi¢cos, a apuracao desigagfinal: credora ou devedora.

Todos os contribuintes de cada Estado-membro qakzamm operacdes de
compra ou venda, inclusive para nao-contribuintemsumidores finais, informam
para a administracao tributaria os créditos apadps pelas entradas e os débitos
destacados nas saidas, sem discriminar os Estagtobos de origem ou destino. De
posse destas informacfes, cada Estado-membro amua posicéo final e informa a
camara. Os Estados-membros credores sacam o \@i@spgondente ao seu saldo

liquido e os devedores depositam os valores dasrespectivos saldos.

Como as exportacbes para nao-contribuintes e codstes finais, informadas
pelos contribuintes, sdo computadas para efeipdeacdo da posicdo de cada Estado-
membro, a camara apresentard, no final do mésgeaiduo que, segundo a Comissao,
deveria ser repartido, periodicamente, de acordo caGtérios especificos negociados
entre as partes.

A intencdo da Comissao com a proposta da camaidaterhl de compensacao
consistia em tentar diminuir a complexidade dosguonentos relativos as operacdes

intercomunitarias, reclamada pelos contribuintggelas administracdes fiscais. Muito
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embora o modelo apresentasse, na teoria, vantagemslacdo ao sistema da aliquota
zero/imposto diferido, ele ndo foi implementado.nCaeerteza, a resisténcia dos
Estados-membros com relagdo a uniformizacdo dagucddis e 0s requisitos

administrativos exigidos foram responsaveis petasde de manter o regime transitorio

(aliquota zero/imposto diferido).

2.4.3 Fundo com base em estatisticas macroecondémsic® consumo

As insatisfacbes de empresarios e politicos com ddgkuldades de
operacionalizagdo e aumento dos custos adminigisatprovocados pelo regime
transitério estimularam o debate relativo a form@tade um “novo sistema comum do
IVA”. Os seus trés principios fundamentais eramcada sujeito passivo tera apenas
um unico domicilio fiscal para tributar todas aasoperacdes realizadas no ambito da
UE; b) a reparticdo da receita entre os Estadoshremrsera efetuada com base em
estatisticas macroecon6micas de consumo, denomimadem 1 deste trabalho por
macro-clearing; e c) as aliquotas padrées do imposto deverdo sép mproximas,

admitindo-se, no maximo, uma variacdo de dois Eopéocentuais.

O referido modelo prescindia da camara de compéansaesolvendo, portanto,
a questao da desconfianca em relacdo ao seu fanoémio. O problema € que na UE
ndo existia um sistema confiavel de estatisticag@eraondmicas de consumo e havia a
necessidade da existéncia de um organismo supoaahpara coordenar o processo de

distribuicdo das receitas.

Em 1996, Keen e Smith analisaram os modelos de reade compensacao,
bilateral e multilateral, e o de estatisticas maopadmicas de consumo e concluiram
que eles ndo apresentavam vantagens em relacdeganer transitério (aliquota

zero/imposto diferido).

No contexto do processo de discussdo do sisterbatédrio brasileiro, foi
proposto o modelo do tipmacro-clearingem 1999, inspirado nas discussdes havidas
na UE.

A proposta do modelo Fundédo, originalmente coneelpélos técnicos da
Secretaria da Fazenda do Estado de Goias e apadaipelos membros do Subgrupo
de Quantificagdo do Grupo de Trabalho n® 47 da QRETHue tratava da Reforma

Tributaria, surgiu como alternativa ao modelo Barlja, constante da PEC 175/95,
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relatada pelo Deputado Mussa Demes que, sistermatita, mantinha-o nas diversas
versfes de relatérios que elaborou, mesmo comeggdejexplicita dos representantes
do Ministério da Fazenda e das Secretarias Eswd@alFazenda, principais atores do

processo de mudanca.

O mecanismo do Fundéo atribuia ao ICMS a natureZzenposto nacional, com
legislacdo e aliquotas uniformes e, a partir daaafa na origem, sem as distor¢des
econbmicas e fiscais provocadas pelo modelo vigdatératamento das transacfes
interestaduais. O ICMS seria cobrado na origem, anasceita seria recolhida a um
Fundo para posterior distribuicdo. Além da questlevante e sempre presente em
modelos deste tipo, de perda de autonomia dosossizata definir suas aliquotas e
utilizar o imposto como instrumento de politicatadaais de desenvolvimento, o fato
de recolher ao Fund@o néo sé a receita decorrasteoperacdes interestaduais mas
também a relativa as operagfes internas, certanfragiiézou e criou resisténcias ao
modelo. Avalie a inseguranca orcamentaria do ested®&ao Paulo, cuja receita do
ICMS deve representar aproximadamente 90% de ®mstas correntes, quanto a
obrigatoriedade deste volume de recursos trangitar um Fundo, antes de ser,
parcialmente, apropriado ao estado de acordo cdatisgtgas ndo confiaveis de

consumao.

Os atributos relevantes do modelo, inerentes agpoptas que
pressupdem a cobranca na origem, sdo a simplibcaiffutaria, a nao interrupcdo da
cadeia de débitos-créditos e a neutralidade do stopoas relacoes de mercado. As
caracteristicas do imposto com a adocdo do modmm como as vantagens e
desvantagens do mecanismo, séo colocadas, comepiage, por BARATTO (2005).

Caracteristicas do Imposto com o Fundao:

1. ICMS assume caracteristica de imposto nacional,ocem fosse de

competéncia federal, uniforme em todo o territtidgional;
2. instituido conjuntamente pelos estados, mediantwl&enado Federal;

3. regulamento e processo administrativo tributariac@inem todos os

estados, dispondo sobre a administracéo, arrecaddscalizacao;

4. criagdo de Conselho Nacional Executivo, integraalorepresentantes de
todos os estados e um 6rgdo novo, em substitugdOQNFAZ, para

imprimir uniformidade;
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5. Poder Legislativo estadual com faculdade apenasipmiar 0 processo

legislativo;

6. previsdo em LC de sancbes por descumprimento adaregnto Unico
por parte dos estados, como medida para asseguusmif@midade

nacional do imposto;

7. imposto de carater absolutamente arrecadatoriaigonereda qualquer
medida que implique renudncia fiscal, ainda que indmeca criacdo de
fundo de investimento mantido com recurso orcannenta

8. aliquotas nacionalmente uniformes e sem distingéie eperacdes ou
prestacdes internas, interestaduais e de importatéiatida a faculdade

da seletividade;

9. distribuido para o estado de consumo das mercadougrestacdo do

servico.

Vantagens:

Em um ICMS ou IVA com caracteristica de impostoiowal, a maioria
dos problemas que temos apontado podem ser supetadetirado o alimento
da “guerra fiscal”, pois, embora o imposto sejautado e cobrado no estado de
origem, o dinheiro ndo lhe pertence, assim, qualdgeerra” tem como
“municao” apenas dinheiro proporcional ao consumm® lokns e servigos dentro
do proprio estado. Nao ha afetacdo ao principioeddralidade, pois o imposto é
harmonizado, uniforme, as aliquotas sao iguaisy gegam as transacoes
praticadas dentro do estado, quer sejam interestadentdo, pode ser obtida
eficiéncia microeconémica nas firmas, pois seugros de escolha locacional,
tanto para produzir e distribuir, quanto para canpndo séo afetadas pelo
imposto e ndo ocorre o efeito substituicdo por &ads imposto. O mercado
funciona de modo integrado, compativel com a aiaése ajustes fiscais de
fronteira. H4 uma simplificagdo tributaria paraantibuinte, que ndo precisa
conhecer a legislacdo de 27 estados diferentes seeno responsavel pela
reparticdo de receita entre o estado de origenestarlo de destino, como na

sistematica atual do ICMS, o modelo de origem itastr
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Desvantagens:

O modelo requer enorme confianga, empenho e seld#ate entre os
estados. O tripé tributacdo (legislacédo) arrecaacéiscalizacdo tem que ser
executado conjuntamente pelos estados. Em deciarémmbém os sistemas de
cadastro, lancamento, cobranca, inscricdo em diaiilga, julgamento de
contencioso, etc., enfim, as obrigacdes principakcesséria assumem carater
nacional e tém que ser feitas em conjunto, tantquese refere as operacdes

internas quanto as interestaduais.

Em decorréncia, fica bastante reduzida a autondedarativa, seja
legislativa, seja para definicdo de aliquotas iaey ainda que estas restricoes
sejam inerentes a todos os modelos com tributacéobenca no estado de
origem, diferindo apenas quanto ao grau de restacautonomia. O Congresso
Nacional fica com a maior parte das atribuicOesslativas, em contrapartida a

um esvaziamento das assembléias legislativas essadu

Como a parcela de arrecadagdo pertencente a ctd &s resultante
destes esforcos conjuntos, uma administracao drilbuineficiente por parte de

algum estado prejudica todo o conjunto dos estados.

No sistema atual do ICMS ha uma grande complexjdaeeorrente de
varios fatores que podemos sintetizar com a fataatmonizacao, entre elas a
diferenciacdo de aliquotas nas operacdes intetgssadCom o “fundéo”, o
imposto teria a vantagem de ser significativamesitaplificado para o
contribuinte, mas teria a desvantagem de deslocamplexidade para os 27

estados, para que a reparticdo do produto da dee®a chegasse a bom termo.

2.4.4 Coeficientes de participacdo e Fundinho

No inicio dos anos 90, alguns técnicos da SeceetiariFazenda de Pernambuco
que haviam participado das discussdes da reforiimatdria de 1988 comecaram a
analisar os impactos das mudancas implementaddsaagas do estado, bem como as
suas repercussdes no proprio funcionamento dorsdigutario. Como ainda acontece
hoje, eram poucos os técnicos que se preocupavieno a@lume da arrecadacéo em si
e, também, com a forma e eficacia da tributacdsew rebatimento na atividade

econdmica do estado e a busca da justica fischineoom a qualidade do sistema
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tributario. A maioria considerava que, diante daecffiscal dos estados, todo o foco
devia ser direcionado para o aumento da arrecadacgoalquer custo, como se nao
fosse possivel produzir o mesmo volume de receitam wma tributacdo mais

progressiva, justa e eficaz.

As grandes questdes presentes no debate, a maoriecontemplada na reforma

tributaria de 1988, eram as seguintes:

Em primeiro lugar, o ICMS, principal imposto solwrevalor agregado do pais,
deve ser de competéncia federal ou estadual. Aatelmminante, a experiéncia de
outros paises e a propria experiéncia brasileima @®CMS evidenciam que ele deveria
ser de competéncia federal e administrado e fmaddi pelos estados. Ou elevado a
condicdo de um IVA abrangente sobre bens e senimosrporando o IPl, a COFINS,
o PIS/PASEP e o0 ISS, passando a ser de compef@étidnada. Porém, como fazer
uma mudanca deste porte se, como bem assinala ARALOD9), “a propria tradicdo é
subjacente a estrutura federativa concebida dedaccom uma légica que sempre
aproveita estruturas herdadas do passado. Istabfacente a uma ordem onde,

originalmente, ndo ha cooperacao entre as pahlté@sima certa aversao a rupturas”.

E a constituinte de 1988 tinha como principio majoenfraguecimento da
Unido, com toda razdo, pois estavamos saindo de regime ditatorial. Em
contrapartida, o fortalecimento dos estados e npiog; a partir da descentralizacao
politica, financeira e administrativa foi a paladeordem. Seria inconcebivel, portanto,
naquele momento, a retirada da competéncia do 18d4Sstados. Ora, ja no inicio do
século passado, os estados, juntamente com a Unidotavam as vendas
interestaduais e para o exterior. Em 1934, os estgghssaram a cobrar, com
exclusividade impositiva, o IVC que foi sucedida, reforma de 1967, pelo ICM, que
evoluiu para o atual ICMS.

A segunda questdo, que diz respeito a abrangércibade econdmica de
incidéncia do ICMS, foi discutida bastante na nefarde 1988, mas né&o foi aprovada,
dada a mobilizacdo e a forca politica dos reprasées dos municipios, em especial, os
prefeitos das capitais e das grandes cidades, @uabriram mao da cobranca do ISS.
Um IVA de verdade deve ser abrangente, com basdaaquye contemple bens e
servicos. E a tendéncia para criar servicos baseanoprodutos ja existentes néo é
recente. Nos Ultimos anos, houve uma aceleracdcalath mudanca de produtos para

servigcos, gerando uma dificuldade enorme, em algasss, em conseguir identificar
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um e outro. As empresas baseadas em produtosaekitendo estratégias de prestacao
de servicos por diversas razbes. Primeiramentep amsnclientes se concentram cada
vez mais em suas atividades principais, estao anspestos a terceirizar processos nao-
estratégicos. Isso significa que precisam maiset@cods. Em segundo lugar, prestar
servicos como atendimento péds-venda vem conferwvaatagem competitiva aos
fabricantes, pois séo atividades que dependem mniit® de méo-de-obra e séo dificeis
de imitar, em comparacdo com os produtos fisicaw. fin, muitas empresas
consideram 0s servicos uma nova e importante fdateeceitas. Ao oferecer servigos
avancados e agregados aos produtos, como conti@to®nitoramento das condicdes
de equipamentos ou de manutencao, as empresasbstéo novas oportunidades de
aumentar o seu faturamento. Entéo, esta area tingea se estabelece no momento da
identificacdo do produto ou servico cria dificuldadha tributacéo e acirra a competicao
entre as administracdes dos estados e municipiosrelacado a cobranca do imposto
adequado, sem falar no estimulo a fraudes fiseagi®peracdes que envolvem produto e
servigo integrados, com o superfaturamento do sEgam detrimento do primeiro, em
face da significativa diferenca de aliquotas dos dopostos (em média, 17% contra
5%).

A terceira grande questdo referia-se a titularidddereceita do ICMS nas
operacdes interestaduais. Atualmente, existe ursequansenso entre os estados, da
legitimidade e consequente adocéo do principioedtitb quanto a alocagéo da receita,
nas transacodes entre os estados. A discusséo nefeie@-se a como se dard a mudanca e
0 periodo de transicdo adequado para consoliddAramecanismo que ira viabilizar
esta mudanca, com o qual a maioria dos estado®rciadnclusive esta contemplado
na ultima Proposta de EC que tramita no Congré&saa;obranca do imposto relativo as
transacdes interestaduais por parte do sujeito dtivestado do destinatario, no estado
de origem. Este tema mereceu, a época, uma grégEEa do grupo, em face dos seus
impactos na competitividade do estado e na atudadsua administracao tributaria.
Como desdobramento da discussdo, 0 nosso colegaeblmsa tomou a iniciativa de
conceber um sistema de rateio da receita resultdateobranca na origem nas

transacoes interestaduais, incorporando os coetgseomo um elemento inovador.

Em primeiro lugar, o autor da proposta enfatizalia®r¢cées provocadas pelo
sistema atual de aplicagéo, pelo estado produtounth aliquota interestadual reduzida

e uma posterior cobranca da diferenca de aliquotstado consumidor. Sob a 6tica da
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neutralidade para o funcionamento do mercado, a sistematica provoca uma efetiva
reducdo na competitividade dos setores industr@headista do estado importador. Os
revendedores varejistas preferem adquirir os posdpara revenda as empresas de
outros estados, principalmente as localizadas ries$e e Sul, que oferecem menor
preco, em funcdo da menor carga tributaria (alua 7% contra 17%). Representa
um diferencial bastante atraente para ser sonegatto revendedor na operacao
subsequente, seja por meio de utilizacdo de créidiicio, subfaturamento ou néo-
registro da entrada e da saida correspondenten J®€9, quase uma década antes da
reforma de 1988, Varsano ja alertava para a quest@tusive porque existiam

propostas de alargar a diferenca entre as aliqutasa e interestadual:

Um diferencial de aliquotas impde distorcfes a ecoa. Mas 0 que importa
ndo é o diferencial entre as aliquotas interndmeestre a aliquota interna e a
aplicavel ao comércio interestadual. Propostas peducdo da aliquota
aplicavel ao comércio interestadual, se aceitagvagam estas distor¢des. Os
cofres dos governos estaduais do Nordeste seriamfiti@dos, mas suas
economias prejudicadas. A atual sistematica do &€ um incentivo para
gue o comerciante prefira comprar os produtos guele, de estabelecimentos
situados em outros Estados. A menos que existatoscds transporte altos o
suficiente para compensarem este incentivo em todosasos, o ICM esta
introduzindo ineficiéncias na economia, tanto mgisanto maior for o

diferencial entre a aliquota interna e a aplicadpeaacdes interestaduais.

No tocante a administracao tributéria, a atuaésistica estimula, no estado de
origem, a simulacao de vendas para outros estadopeyacdes triangulares, referentes
a produtos que serdo consumidos no proprio estdélm de outras formas de evasao
fiscal. No estado de destino, como ja foi mencionaas contribuintes tendem a
aumentar os seus créditos, de forma fraudulenszamado reduzir o saldo do imposto a
recolher ou, simplesmente, deixam de registranaaaas dos produtos adquiridos em
outros estados e as saidas correspondentes, doalidafie de sonegar todo o imposto
devido. A administracdo dos estados consumidoigsndo a coibir tais praticas, de um
lado banaliza o instrumento da substituicdo tribait&écom a ampliacdo do numero de
produtos sujeitos a este regime especial, transiodm parte do ICMS em imposto

monofasico. A substituicdo tributaria aplicada edotos oligopolizados (combustiveis,
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veiculos, cervejas e refrigerantes), apesar deartom ICMS destes produtos,
praticamente, um imposto seletivo, é eficaz do @odé¢ vista de maximizar a
arrecadacéo. Por outro lado, investem em estrupesadas e dispendiosas: 0s postos
fiscais, cuja atribuicdo principal, atualmente, éoaranca da diferenca de aliquota na
entrada de produtos dos outros estados. Em sufamaso ajustamento de fronteiras,
h& cerca de uma década abolido na UE, uma unifaides soberanos. Os referidos
postos fiscais de fronteira passam a representedtadeiras aduanas estaduais,
comprometendo a coesao e a integracdo do mercadmal O aumento no custo dos
transportes das mercadorias, em funcéo do tempsp#a dos veiculos transportadores

nos diversos postos fiscais espalhados pelo Brésil¢ desprezivel.

Propostas que tém como pressuposto a cobranc&geenapresentam razoaveis
possibilidades de resolver os mencionados probleimascando a neutralidade do
ICMS nas relagbes econdmicas e a reducao dos adtasistrativos do estado e dos

contribuintes.

O modus operandido sistema, transcrito da uUltima versdo elabordda
PEDROSA (2004), vem descrito a seguir.

a) inicialmente, registre-se que o imposto, na sualitizide, seria lancado e
apurado, pelo contribuinte da origem, a partir géicacdo da aliquota
relativa ao produto ou servico e recolhido integeaite ao estado de origem;
atente-se para a maior simplicidade desse procathnpara o contribuinte,
em relacdo a recolhimento em separado para todé&sstaslos de destino
com 0s guais transacione;

b) o contribuinte do estado de origem seria por @stalizado, como ocorre
atualmente em relacdo a todas as transacoes; pwdi® encontram-se as
caracteristicas desta proposta, de solidariedas@ier seguranca, para 0s
estados, do recebimento da parcela que lhes cabe;

c) o mecanismo prevé fluxo mensal de transferénciagata, com base em
um percentual da arrecadacdo total do més antedi®r,cada estado
superavitario para todos os estados deficitariosn ams quais foram
registradas transacdes de saidas no segundo @nio@nt

d) seria definido um ciclo regular de quatro anos,petdodo menor, para o
processo de apuracdo do rateio da receita pertenaes estados de destino,

assim resumido:
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e) ano lescrituracdo das transacdes pelos contribuintes;

f) ano 2 entrega das Guias de Informagdo das Operacoesestaduais
(Gl) pelos contribuintes, relativas as transac6es aho 1, seu
processamento pelos estados e pela COTEPE-ICM@beratdo de
coeficientes para transferéncia mensal, no ane &ngosto dos estados
de origem para os de destino. Os coeficientesioglacam o saldo de
débitos e créditos com a arrecadacdo total do ICREBa os estados
superavitarios seriam calculados coeficientes spoedentes a cada
estado;

g) ano 3 aplicagdo mensal dos coeficientes, calculadoanm?2 com base
nas transacoes do ano 1, para transferéncia daarpestencente aos
estados de destino (o percentual sera aplicade solecadacéo total do
ICMS do estado a transferir os recursos);

h) ano 4 ajuste resultante da comparacao entre os val@esferidos no

ano 3 e os saldos efetivos apurados a partir dageldtivas ao mesmo

ano.

A utilizacdo do processo de rateio de receitagdaho proposto neste trabalho,
pressupde a cooperacdo entre os estados, na neadidae todos estariam exigindo o
imposto devido por todos os contribuintes de setitdgo, tanto a parcela que lhes
pertencesse, enquanto vigore o principio mistontpuaquela a ser transferida para os
estados de destino; nesse ultimo caso, ou parcigmeurante a continuidade de
vigéncia do principio misto, ou integralmente, ql@mentrar em vigor o principio de
destino.

A cooperacao entre todos os estados e a soliddaettzs exportadores liquidos
em relagcdo aos importadores liquidos redundariam neaor seguranca para a

arrecadacéo do principal imposto do Pais.

O caélculo dos coeficientes, a ser feito no ano 2ido, para utilizacdo no ano 3

merece um exemplo numeérico.

Os coeficientes seriam percentuais entre a reaestx transferida para o estado
de destino e o total da arrecadacédo do estado igengrreceita ampliada com a
cobranca nessa etapa da circulacdo. Para cadeo edtatinatario das transacdes

realizadas no ano 1 do ciclo, seria calculado ugficiente.
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A seguir, apresenta-se um exemplo, apenas ente ettados (SP e PE),
adotando-se as aliquotas de hoje (7%, a interedtatu sentido SP-PE, 12% a
interestadual no sentido PE-SP e 17% a interndjle P

1 Saidas de SP para PE no ano 1: 100, com débitqalajidota de 7%) para
SP e 10 (diferenca em relacdo a aliquota de 17fa)Ria

2 Saidas de PE para SP no ano 1: 50, com débitqaégb8ota de 12%) para
PE e 2,50 (diferenca para a aliquota de 17%) gara S

3 Saldo a ser transferido por SP para PE: 7,50 2190).
Arrecadacao total no ano 1 em SP: 1.500.
Coeficiente de PE a ser aplicado: 7,50/1.500=0,5%.
Arrecadacéao total, mensal, no ano 3 em SP: 200.

~N o o1 b

Valor a ser transferido mensalmente para PE: 24@®& 200).

Submetendo essa proposta aos critérios de avaligdye trata o item 1 e

outros critérios ndo menos relevantes, pode-sduwiogoe a sistematica:

- restringe a autonomia dos estados em favor aadmaracao fiscal, dos ganhos
de receita com a reducdo da sonegacao e elis@ @sda simplificacdo, para os

contribuintes, das suas obrigacdes tributariagstér pla uniformizacéo da legislacéo;

- com relacdo a incentivos a administracéo trilatgrermite uma reducéo de
custos e um melhor aproveitamento do pessoal farieneém atividades mais eficazes,

redundando em maior produtividade;

- como a cobranca é na origem, preserva a cadei®lieos-créditos para as
mercadorias em geral e os servi¢cos tributados I@MS; esta € a maior virtude do

modelo do ponto de vista da economia;

- reduziria custos de logistica para os contrilesint partir da abolicdo dos
embaragos existentes nos postos fiscais e a maleridade na circulagdo de

mercadorias em todo o territorio nacional;

- ndo influenciaria o volume de custos administosidos contribuintes, pois,
independentemente de qualquer modelo implemenk&doma tendéncia de minimiza-
los a cada dia, pelo uso intensivo da tecnologieelagédo fisco-contribuinte (nota fiscal
eletrbnica, escrituracdo fiscal eletrbnica, cadastisincronizado, servicos

disponibilizados na internet, etc);
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- exigiria, especificamente, uma cooperacdo vertcan 0s municipios, no
sentido de uma rediscusséo do sistema de distfibuigs vinte e cinco por cento que
Ihes pertencem, conforme estabelecido constitukr@rde. Isto contemplaria uma
avaliacao nos critérios utilizados no rateio, epeerl, o peso do fator valor agregado,
em detrimento de outros fatores importantes, compulacdo, potencial de receita

propria, investimento em politicas sociais, prese#e do meio ambiente, etc.;

- como foi observado pelo proprio autor da propgséaa que ela seja viavel, é

fundamental um alto grau de confianga e cooperegfie os estados;

- contribuiria para uma certa equalizacdo naciai@d precos dos bens e
servicos, eliminando-se o estimulo dos varejistamraprar em estabelecimentos de

outros estados;
- desestimularia a realizagéo de operacéo intehgstsimulada e triangular;

- proporcionaria um ganho financeiro para os estadonsumidores pela
antecipacdo da parcela do imposto relativa as opesa a serem realizadas

subsequentemente as aquisi¢cdes interestaduais;

- afetaria o capital de giro das empresas, comtecigacdo do pagamento do
diferencial de aliquota. Isto pode ser compensado @€ma prorrogacédo dos prazos de

recolhimento.

Ainda no contexto de proposi¢cdes apresentadas owegso de discussao da
reforma do sistema tributario brasileiro em 199yedse comentar rapidamente um
modelo alternativo que foi denominado Fundinho. @defo foi colocado na ultima
versao de redacdo para a PEC 175/95 na forma dadanfglutinava, redigida pelo
deputado Mussa Demes em 2 de mar¢o de 2000, comalasnalternativas, junto com
os modelos do Barquinho e “encontro de contas”’a pasolver os problemas
provocados pela sistematica das operacfes inuesta O termo Fundinho foi
adotado para distingui-lo do Fundéo, ja que o gromgeveria ser constituido, apenas,
da receita do imposto cobrado na origem, provesidas transacoes interestaduais. Um
detalhe importante que constava na PEC era quéeadee receita ndo integraria a
disponibilidade de caixa do estado de origem. $sg¢mificava que os contribuintes
deveriam efetuar dois tipos de recolhimento: uratined as operacdes internas, cujo
saldo final contemplaria o abatimento de todoseaus <réditos e outro recolhimento
relativo aos débitos resultantes das transagfesestaduais. Os recursos arrecadados
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na segunda obrigacao tributaria constituiriam odium e seriam repartidos entre os

estados, conforme o destino dos bens e servigos.

Como a PEC remetia para a Lei Complementar o detaimento dos
procedimentos quanto a operacionalizacdo das aliess propostas, a duvida em
relacdo a montagem do sistema de informacdes sobamnércio interestadual ainda
persiste até hoje. Seria um sistema Unico, admadistpela Unido, ou um sistema

integrado e coordenado pelo conjunto dos estados?

2.4.5 Consideracg0es finais

Por fim, a variavel critica que permeava todas pgstas de modelo de
cobranga na origem, com maior ou menor grau denaai@ dos estados, que exigiam
um mecanismo que genericamente pode-se denomicsralang era a inseguranca em
relacdo ao montante correto de recursos financaisesem apropriados por cada estado
e quanto a certeza de seu regular recebimentocédPage a maioria dos estados
considerava que 0s mecanismos colocados a sussig@pgara cobrar o imposto dos
contribuintes eram mais eficazes do que algumigterke ou que possa ser criado para
garantir que um estado repasse, no prazo e temmos,ceecursos financeiros devidos a
outro estado. A regularidade e consisténcia dasrnrdcbes prestadas pelos
contribuintes, bem como o processamento dos dadosmiracédo final dos recursos

pertencentes a cada estado apresentavam-se codtmagintransponivel.

Hoje a situacdo € bem diferente. Todas as Se@stBstaduais de Fazenda ou
Finangas passaram, nos ultimos anos, por um pragfarte de modernizagcdo, com
avancos significativos na area de tecnologia darnmiicdo e comunicacdo. Este novo
patamar tecnologico permitird a execucéo, no quidao, de projetos importantes como
os da Nota Fiscal Eletrénica, Escrituracao Fisdatr&nica e Cadastro Sincronizado,
viabilizadores da construgdo de um sistema avangadeloinformacgdes fiscais
federativas, que, por sua vez, possibilitard umkaon@ no controle dos contribuintes,
no combate a sonegacdo e elisdo fiscais e na gedecanformacdes gerenciais e
operacionais confiaveis, consistentes, integraderasm um grau de abrangéncia que

atenda a necessidade de cada um e do conjuntstdoe® brasileiros.
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2.5 IVA subnacional com tributacdo e cobranca no &sdo de origem, com alocacéo
do produto da arrecadacdo ao estado de destino, paneio de modelo do tipo
substituicao tributéria

Nilda Santos Baptista - SEFA/PA

Neste item serd analisada uma alternativa em IMA@io constou no item 1 por
nao ter sido objeto de discussdo no ambito dosteelmeorridos na UE. Trata-se de
modelos cujo nucleo central relativo a coordenagéejurisdicional tem as seguintes
caracteristicas: ICMS com competéncia tributéaajunta dos estados e sujei¢do ativa
do estado de destino, cobrado no estado de orgeiseja, 0 sujeito ativo da obrigagao

tributaria € o estado de destino, que cobra sueelparde imposto da operacdo

interestadual no estado de origem, em uma espéc¢mutstituicao tributaria”.

S&o analisados o0 modelo Travessia e os modelo&@a4P/03, em sua versdo
original e PEC 285/04, em sua versao aprovada naddee que retornou a Camara dos
Deputados. Tais modelos ndo podem ser ignoradosigalmente porque é proposta
recente formulada no Brasil, ainda em tramitacddCoaogresso Nacional, bem como

pela sua pertinéncia no contexto da discussacfaiara do ICMS.

2.5.1 Introducéo e contexto

A proposta de reforma tributaria do Executivo fedléwi encaminhada a Camara
dos Deputados através da Mensagem n° 157/03, coesidg urgente e prioritaria,
repetindo o que j& havia ocorrido nas administragéigeriores. Posteriormente, foi
transformada na PEC n° 41/03. No decorrer da fasdistussdo da proposta, que
contou com a participacdo de governadores, parl@msne liderancas politicas do
Congresso, percebia-se que o encaminhamento d&é&guestava irremediavelmente
travado pelo conflito de interesses que envolviamaglancas: o governo federal
pretendia aumento das receitas; 0 mesmo almejagagowernadores e prefeitos, em
uma tentativa de recuperar o espaco perdido emarelas receitas das contribuicdes

sociais, exclusivas para a area federal, ndo cditpalas com os estados e municipios.

A PEC 41-A, que o governo submeteu ao Congressdoh&lc objetiva,

basicamente, uma reestruturacdo na sistematicacit#mcia e cobranca do ICMS.
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Mantém em disposicdo de uma LC as normas nacidoaimposto, com a previsdo de
um regulamento Unico, obrigatdrio para todos oadest e para o Distrito Federal, a ser
aprovado por 6rgao colegiado composto por reprastad das unidades federadas.

A proposta estabelece:
- ndo cumulatividade do imposto;

- resolucdo do Senado Federal estabelecera astacaplicaveis as operacoes e

prestacdes, internas e interestaduais;

- as aliquotas internas serdo uniformes em toderotdrio nacional, por

mercadoria, bem ou servi¢o, em nimero maximo dmcin

- 0 regulamento Unico definird a quais mercadonEs)s ou servicos serao

aplicadas as aliquotas;

- a menor aliguota serd aplicada aos géneros dltien de primeira
necessidade definidos em LC e aos bens, mercaderiagervicos definidos no

regulamento, prevalecendo sua aplicagdo mesmaopeasgdes interestaduais;

- a excecao da menor aliquota, as demais ndo oderainferiores a maior

aliquota estabelecida para operacdes e prestatéessiaduais.
Relativamente as operacdes e prestacdes intuaga
- 0 imposto sera cobrado no estado de origem,lvestao disposto em LC;

- cabera ao estado de origem o imposto corresptdeaplicacdo da aliquota
interestadual, ndo compreendendo em sua basealgocalmontante do imposto sobre
produtos industrializados, quando configure fatoadger dos dois impostos, nem o

montante de imposto devido ao estado de localizdgatestinatario;

- cabera ao estado de localizacdo do destinatanmposto correspondente a
diferenca entre o montante que seria devido naagferou prestacéo caso fosse interna,
incluido o imposto sobre produtos industrializagos sua base de célculo, e aquele

devido pela aplicacéo da aliquota interestadual;

- nas operacbes com energia elétrica e petroledusime lubrificantes,
combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, aglicada a aliquota interna e o

imposto devido cabera integralmente ao estadocddizacédo do destinatario;

- LC definird a forma como o imposto devido seribatdo ao respectivo estado
de localizacdo do destinatario e poderd vedar gse @mposto seja objeto de

compensacao com o montante cobrado nas operagiiestacdes anteriores, podendo
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condicionar o aproveitamento do crédito fiscaleacgincernente para compensagao com

0 montante devido nas operagdes e prestacdes w=gamseu pagamento;

- serd considerara interestadual a operacdo enmhaumer a efetiva saida de
mercadoria ou bem do estado de onde se enconteopastado de localizacdo do
destinatario, assim considerado aquele onde ocertrega da mercadoria ou bem.

A PEC prevé ainda:

- vedacéao de isencdes, reducdes da base de cackditp outorgado ou outro

incentivo ou beneficio fiscal que implique renunaéareceita;

- a ndo incidéncia do imposto sobre a exportacdunateadorias para o exterior,
assegurada a manutencdo ou aproveitamento do rerdanimposto cobrado nas
operacoes e prestacdes anteriores.

Segundo LOPES FILHO (2003), a coordenagdo inteteatacom
cobranca na origem introduz critério para evitaevasao do ICMS, nas vendas
interestaduais de mercadorias. Trata-se da cobdm@MS na origem, vale dizer, no
Estado que realiza a operacdo de remessa da meacadbjeto da operacdo
interestadual, seréo devidas duas arrecadacdesdivacgonada ao Estado de origem,
com aplicacdo da aliquota interestadual, em regromdo que a interna; outra, devida
ao Estado de destino, com a sua base calculo npa,incluira o IPI e o préprio
ICMS decorrente da apuracdo anterior, aplicanda-aBquota interna, bem maior do

gue a interestadual.

A cobranca na origem da remessa interestadual tendepedir uma pratica
evasiva de simulacdo de venda interestadual, pgséo a sua aliquota € menor,
permanecendo a mercadoria no préprio Estado demri® ganho obtido nessa venda
simulada é significativo, pois a aliquota interdatd é bastante inferior a aliquota

interna.

Esta solucao ja estava indicada pela evolucadatiges do imposto. Com efeito,
ultimamente proliferaram as hipoteses de subshituigcibutaria. Nesta substituicdo, o
industrial, importador ou atacadista, ao realizaparacéo de circulacdo de mercadoria,
deve pagar o imposto referentes a duas etapasa A& sufutura, a ser realizada pelo

varejista, por ocasido da venda final ao consumidor

E obvio que o controle da arrecadacio, realizad@stabelecimentos concentradores
de grande numero de vendas - industrial, importaddacadista -, € muito mais facil do



105

gue aquele a ser feito em milhares de varejisestjrditarios das vendas efetuadas por

tais estabelecimentos.

2.5.2 Antecedentes a PEC 41/03 - o modelo “Travessi

Este modelo é comentado neste subitem, pois séeoncentral € semelhante ao
da PEC 41/03, apresentada quatro anos depois d@skra. Foi desenvolvido por
BARATTO e CORDOVA (1999) e pretendia constituir-em uma alternativa para

discusséo, em substituicdo aos entao rejeitadoslo®Barquinho e Fundao.

Segundo os autores, 0 Travessia mantinha a conegetégislativa nos estados
e nisto residia uma das diferencas em relacéo equBo, que admitia como inerente
ao modelo a limitagdo da autonomia de legislarasdss subnacionais em favor de uma
legislacdo nacional. O Travessia adota modelo atiommde atribuicdo do produto da
arrecadacédo ao estado de destino, com tributaggmbmnca no estado de origem,
aproximando-se de um Barquinho estadual, presaodoe fundo, coeficientes de
participacdo ou camara de compensacdo. Comparatitanao modelo Fundéo, os
autores justificaram que “... os Estados ainda u@spunham de maturidade,
cooperacgao, confianga, cultura e informacdes, gumitisse o salto de qualidade nas

relagOes federativas que o modelo Fundéo requeria”.

A seguir, estdo elencadas algumas caracteristickedanismo Automatico que
deveria ter o Travessia para cobrar o ICM/IVA naé@s de origem e atribuir o produto
da arrecadacgéo ao estado de destino:

- 0s débitos por saidas para outros estados sewaonihidos pelo
contribuinte remetente no estado de origem, em caragpecificos de uma Guia
Nacional de Recolhimento, para cada estado dendesti

- 0 agente financeiro (banco) depositaria autoraaténte a respectiva
arrecadacdo em conta especifica do estado de ajeatiexemplo do ICMS
recolhido no estado de origem por contribuinteseisag ao regime de

substituicao tributaria, em favor de outros estados

- no estado de destino, o contribuinte adquirentedit@ar-se-ia
integralmente do imposto que havia sido cobradestado de origem, o que néo

significaria 6nus algum ao estado de destino, usmque o contribuinte do
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estado de origem recolheu o valor correspondeme, uena espécie de

“substituto” da operacéo interestadual.

Os autores alertam que nado se trata de cobrancastado de origem, da
margem de agregacdo das etapas posteriores déagiwumas apenas o valor da
operacao interestadual propriamente dita, raz& qedl o modelo difere do regime de

substituicao tributaria.

As vantagens apontadas pelos autores em 1999arasan:

- atende em grande medida ao objetivo de simpidicgporque também
pressupde harmonizacao, uniformidade legislativaao o territério nacional
e demais requisitos inerentes ao IVA, evitando gueontribuinte tenha que

dominar diferentes legislagdes;
- permite manter a competéncia tributaria do impasim os estados;

- permite adotar o principio de destino na atrioige receita, com
mecanismo automatico, bem como é flexivel quantpagcela da receita

pertencente ao estado de origem, se for consideradso;

- assemelha-se, do ponto de vista da automatigidaalemodelo de
“aliquota zero” na operacao interestadual, senma@nivenientes do aumento da
sonegacao e de distorcoes na formacdo de pregsndagens inexistentes no
“Travessia”, porque para o contribuinte a aliquatarna e a interestadual séo
iguais;

- maior estimulo ao esfor¢co préprio de arrecadas@ogomparado ao
“Fundao”;

- no “Travessia”, a solidariedade entre os estadas, € inerente ao

modelo “Fundao”, assume contornos mais exequiveis..
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Os préprios autores apontaram também as desvastagen

- a fiscalizacdo e o ajuizamento do imposto assuncamater nacional; a
arrecadacdo auferida por cada Estado, por entradauttos Estados, esta
atrelada e, portanto, requer fiscalizagdo de dmntries localizados em todo o
territério nacional;, em decorréncia, havera cuspasa que cada Estado
disponibilize meios para fiscalizar e ajuizar asragdes decorrentes de entradas
de outros Estados, no Estado de localizagéao doiloointe remetente; portanto,
exige adocdo de mecanismo que permita ao Estadtesteno ajuizar divida
ativa de contribuinte localizado no Estado de onigalternativamente, tanto a
fiscalizacdo quanto a cobranca judicial devem dgbuadas ao Estado de

origem, com perda maior da autonomia para o Estadtestino;

- ndo permite uma simplificacdo maior para os domintes porque requer uma
Guia Nacional de Recolhimento mais complexa queia;aambém porque, tal

qual o ‘barquinho’, aumenta a ocorréncia de crédimumulados [...];

- 0 Estado de destino fica na dependéncia de qeeathimento seja praticado
pelos contribuintes localizados em outros Estaldosbre-se que € um universo
de contribuintes muito maior e mais pulverizadogde os que s&o sujeitos ao
regime de substituicdo tributaria; portanto, exagecédo de mecanismos legais
gue obriguem o contribuinte a recolher o tributdatas os Estados, impedindo
gue opte por recolher o imposto devido a alguiigue inadimplente para com

outros.

As alternativas entdo apontadas para minimizar @sbuléncias” para

“atravessar” a fronteira com o Travessia foram:

Quanto a fiscalizacdo, o IVA com o mecanismo prapgsela COTEPE no

modelo ‘fundéo’ também assume carater nacionaCl@S atual também requer
gue o Estado de destino fiscalize em outros Estag@®ntribuintes sujeitos ao
regime de substituicdo tributaria, bem como queernnformacdes para nao
suportar créditos indevidos e para assegurar ¢hiegento da diferenca entre as
aliquotas interna e a interestadual. Vale dizegtablema ja existe no ICMS e

nao é eliminado nem pelo ‘barquinho’ nem pelo ‘faod
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Quanto ao ajuizamento o problema ja existe no ICBt8, menor proporcéao,
relativamente aos contribuintes substitutos tritbogéalocalizados em outros
Estados e a dificuldade é analoga no ‘fundao’. W¢gdm é a norma atribuir ao
Estado de origem a fiscalizacdo e o ajuizament@ataela do imposto das
operacdes interestaduais pertencente a outrosdssfadste modo os custos sdo
minimizados para todos, sem prejuizo de fiscalizagijunta ou supletiva por
parte do Estado destinatario.

Disto decorre que se considera legitimo que o Bstdd origem tenha
participacdo na arrecadacdo dos débitos relativeasida para outros Estados,
seja para que possa disponibilizar meios fiscgigridicos para maximizar a
respectiva arrecadacdo, seja para que tais afigmiQdo tenham que ser
praticadas apenas por “solidariedade”. Vale diparticipando em parcela da
receita, a origem terd motivacdo para tais tarelasmodo assemelhado a

sistematica atual do ICMS.

2.5.3 O modelo da PEC 41/03

A redacéo da PEC estabelece que o impostocsdrado no estado de origem,
mas com uma leitura mais atenta e sistematicarseleque o impostacide tanto no
estado de origem quanto no de destino, ou segtad@de destino (sujeito ativo) cobra
a sua parcela de imposto do contribuinte (sujedssiyo) localizado no estado de
origem. Assim, 0 imposto sebrado por dois sujeitos ativos: o SA da obrigacao
tributaria correspondente a aliquota da operada@cestadual (propriamente dita) € o do
estado de origem; ja o estado de destino € o S%bugacao tributaria correspondente a
diferenca entre o imposto que incidiria caso a ag#® fosse interna e 0 imposto
resultante da aplicacdo da aliquota da operacérestadual, e que estamos chamando
de “ICMS da diferenca’. Esta concepc¢ao € mais paedo que a do modelo Travessia,

pois neste Ultimo a existéncia de dois sujeitogathao foi claramente explicitada.

A expressdocobrado ensejaria interpretar (a primeira vista) que cadsst
responséavel pela arrecadacdo do “ICMS da diferesgad o de origem, ou seja, que o
contribuinte recolheria para o estado de sua lagdio. Entretanto, aludido imposto
nao transita pelos cofres do tesouro do estadaideno. O imposto € instituido pelo

estado de destino (de localizacdo do contribuinteprador/ adquirente), embora seja
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cobrado no estado de origem (de localizacdo daibaiite vendedor / remetente). O

sujeito passivo, portanto, € o contribuinte rentetem qual tem duas obrigacdes
tributarias: uma para com o estado de origem eqara com o estado de destino. Ha
assim, dois momentos de ocorréncia do fato geradurque se define na saida da
mercadoria do estado de origem e outro que sezpesfa a entrega fisica no estado de

destino.

E relevante o aspecto que trata dos créditos dostapncidente nas operacées
anteriores e que ndo podem ser compensados ndaesddbi“ICMS da diferenca”, ou
seja, s6 podem ser abatidos dos débitos da opeguamggita interestadual (o contribuinte

credita-se do previsto em lei e compensa apenagéiu®s proprios).

Ha uma base de célculo para a obrigacéo tribuiériada ao estado de origem, a
qual serdo aplicadas as aliquotas interestadusigeoarte de imposto devida ao estado
de destino, resultante da diferenca entre o impzatulado como se a operacéo fosse
interna (operacdo presumida) e o imposto da operegérestadual (operagao real).
Desta Otica, a operagdo interna presumida e a gqetaterestadual real dao suporte
para o calculo do “ICMS da diferenca”, o qual namtbase de calculo e aliquota
propria.

Note-se que 0s pressupostos basicos do modelo @a4PB3 se assemelham
aos do modelo Travessia. Todavia, por tratar-geralgosta formalizada em EC, a PEC
41/03 teve contornos bem mais precisos, de modoégpessivel, ainda que com a
dificuldade inerente a quase todos os tributogytifiear os elementos indispensaveis
que integram a hipétese de incidéncia e a consegl&ibutaria. Os autores resumem a

obrigacéo tributaria:

1 Sujeito Passivo = contribuinte localizado no es@el@rigem;

2 Sujeito Ativo A = estado de origem em relacdo aigapdo tributaria
correspondente a aplicacdo da aliquota interedtadua

3 Sujeito Ativo B = estado de destino em relacdo aigabdo tributaria
correspondente a diferenca entre o imposto queliiiecicaso a operacdo fosse
interna e o imposto resultante da aplicacdo dauatiég vigente na operagédo
interestadual,

4 Obrigacao Tributaria (Base de Calculo, Aliquotdmposto). Uma base de calculo

para a obrigacdo tributaria devida ao estado dgeri a qual serdo aplicadas as
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aliquotas interestaduais; uma diferenca de impdstada ao Estado de destino,
resultante da diferenca entre o imposto calculadaeocse a operacao fosse interna e

0 imposto da operacgao interestadual.

ARZUA e BARATTO (2003, p.363) apontam o risco datbauidade do ICMS

integrar a sua propria base de calculo, ou sejainddir sobre ele mesmo: “... a
sistematica pode induzir a interpretacfes equivexa&dprovocar elevacdo de precos e
distor¢cdes nos precos relativos da economia. Desio, além do deslocamento de
parcela da carga tributaria para a etapa anteeeder@m natural e relativo

comprometimento do capital de giro do remetentagtee que a desinformacéo afete
0S precos. Isto pode ocorrer apesar de o adquiremtdF de destino, poder se creditar
de todo o imposto incidente na operacéo anteriorDe fato, formar pregcos com o0s

tributos vigentes no Brasil, além de ser uma tacei@mplexa, nem ao menos tem a
vantagem de tornar transparente para a sociedagaogto contido nos bens e servicos.

Isto ndo acontece apenas com o ICMS, mas nestesimmste aspecto é mais

problematico.
Vantagens e Desvantagens da PEC 41/03:

MCLURE (1998a, p.12), em trabalho sobre variagditvas para a tributacao
do IVA, avalia o que denomina de “tributacdo atsadé® vendedor pela aliquota da

provincia de destino (com atribui¢cdo da receitaefgprovincia)”:

Também atinge um resultado conceitualmente cometamente sem controles
de fronteira. Além disso, evita a necessidadeatartdiferentemente as vendas
a comerciantes inscritos e as vendas a consumidoraésticos e comerciantes
nao inscritos. A desvantagem principal dessa algerdaé sua enorme

complexidade. Seria necessario: a) que toda fatorativesse o imposto

calculado usando a aliquota da provincia de de#tit) que cada vendedor
registrasse a atribuicéo do tributo para cada poivipara onde realizou vendas.

Isto parece ndo merecer séria consideracdgrifo nosso].

No que diz respeito a aliquota do estado de destinomplexidade ndo seria tao
grande quanto a apontada por Mclure, pois ela gpré a aliquota do estado de origem

(lembre-se que haveria uniformidade de aliquotasiv@l nacional). Ocorre que
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MCLURE (1998a, p.15) defende que governos subnaisodevem ter pelo menos

alguma autonomia para fixar aliquotas.

ARZUA e BARATTO também consideram 0 mecanismo psbtpopara a
operacdo interestadual muito complexo. “Na formeaadh, os Estados perdem
autonomia sem que a reforma alcance o desejavetivabgda simplificagdo, um preco
muito alto a ser pago pela uniformidade legislatiuge sequer pode ser assegurada pela
PEC, a medida que apenas o tempo dird se a unifadeise efetivara na pratica, ou
seja, se havera cumprimento do regulamento Unicome para o ICMS.” E

continuam:

Imagine-se a hipétese de que o Senado venha aelestb aliquotas
interestaduais iguais as atuais, de sorte que artigjp do produto da
arrecadacéao, pertencente a UF de origem e a UFestenal corresponda as
propor¢cdes atualmente vigentes. Neste caso, caméihavendo estimulo para a
atracdo de empreendimentos, 'muni¢cdo’ para a ¢iisra a vista de que
parcela significativa do produto da arrecadacatepeera a UF produtora, de
origem. E exequivel pressupor que a PEC obtera @sita restringir a guerra-
fiscal? E se nao restringir, hipétese em que hawagcumprimento do
regulamento Unico, o que sobrard de positivo darme? (ARZUA &
BARATTO, 2003, p. 363).

Esta avaliacdo, que parecia um “balde de aguan@#&EC, veio a confirmar-se
na pratica. Ainda que ndo estivesse escrito, gpegécnica do Ministério da Fazenda
explicitou que seria desejavel uma aliquota deré&efga (aliquota da operacéo
interestadual propriamente dita) de 4%, de modougue propor¢cao de receita superior
a atual pertenceria ao estado de destino (prind@idestino parcial no que se refere a
atribuicdo de receita). Pois bem, a aliquota der&atia de 4% néo obteve consenso
entre os estados, e depois das varias versoes dan®Eamara e no Senado, ficou
estabelecida a mesma proporcionalidade que vigni€MS atual, pelo menos por um
periodo de transicdo. Com isso, 0s elementos queciam a guerra fiscal continuam
presentes. Resta confiar nas san¢des a seremlesi@dde na LC e nas outras normas

para regulamentar o imposto.
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Os autores explicitam uma desvantagem relevanteattelo da PEC

41/03, presente também no Barquinho, no Travessianeodelo de Aliquota Zero.

[...] considera-se mais apropriado que a propri&€ PEeveja a proporcao da
parcela pertencente a UF de origem e a de de&k®mplo: para uma aliquota
interna de 18%, 22,22% poderia corresponder a ptépale receita pertencente
a UF de origem, o que resultaria em uma aliqudtrastadual de 4% para a
operacao prépria, de modo que a diferenca, 77,¢8#%gsponderia a propor¢cao
pertencente a UF de destino. Este exemplo ndo é@nmeete casual e tem
implicitos alguns pressupostos, que infelizment&o mesistem ao modelo
proposto, poigesultaria em aumento significativo das hipotesesedcréditos
acumulados na UF de origemgrifo nosso] (ARZUA & BARATTO, 2003,
p.364).

Uma dose de complexidade para o contribuinte retteefgoderia ser justificavel
na hipotese de que o modelo da PEC 41/03 redugzigs#icativamente a sonegacao
nas operagoes interestaduais. Todavia, 0s autoretatam uma inversao quanto ao
estimulo a sonegacao, que no ICMS atual ocorre gpamalar operacao interestadual e

no modelo proposto ocorreria para simular operagaona.

Em rigor, a PEC 41-03, na sua versao originaridiizna adocao de aliquotas
interestaduais elevadas, caso contrario havera rdam®as ocorréncias de
créditos acumulados na UF de origem. Assim, emlaoREC aparente ser
flexivel, conforme exemplo de aliquota de 4% citpda nds anteriormente e
gue poderia vir a ser adotada, sera necessariqgigunele parcela de receita
pertenca a UF de origem, para que os débitos dagixeinterestadual propria
déem conta de absorver os créditos relativos amgfes anteriores. Caso 0
contribuinte acumule crédito, sera estimulado auEimoperagdes internas, de
modo a que o débito do imposto proprio resulte maitacilite a absorcao dos
creditos. Portanto, na sistematica atual de trg@stalas operacdes interestaduais
ha estimulo para simular operacdo interestaduajuamo que o modelo
proposto estimula a simulacdo de operagédo intehfRZJA & BARATTO,
2003, p. 364).
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Quanto a administracdo tributaria, os autores aord fato de que também

haveria dificuldades para a fiscalizacgéo.

Conhecedor do carater competitivo e pouco cooperatd federalismo fiscal
brasileiro, 0 Governo Federal propde um modelo ajubui ao contribuinte a
reparticdo de receita entre a origem e o destiaad®xalmente tal proposicao
requer enorme cooperacdo entre os Estados parassiiande controle e
fiscalizacdo; ao revés, cada uma das vinte e s&te WUnidades tera que
fiscalizar o pais inteiro, tarefa inexequivel, nadida em que nem mesmo as
atuais operacfes sujeitas ao regime de substituighataria tém sido
adequadamente fiscalizadas, em especial quandatobcinte esta localizado
em outra UF. Referida dificuldade estender-se-iea padas as operacoes
interestaduais porquanto o modelo proposto é ump&cis de substituicdo
tributaria para todas as operacgdes interestads@i razoavel pressupor que as
UF’s ndo conseguem cooperar entre si para opesdig@num mecanismo de
reparticdo de receita, mas que cooperariam par&uixe as tarefas de
fiscalizagdo? Caso a cooperacdo ndo ocorra, hawen&nto significativo dos
custos da administracao tributaria, hipétese ematgra da PEC néo simplificar
0 imposto para o contribuinte, também nao alcaagsie objetivo do ponto de
vista da administracdo do imposto (ARZUA & BARATTEZ003, p.365).

As dificuldades para a execucdao judicial do impdatobém foram apontadas.
Isto porque o sujeito ativo, o estado de destimpyesteria de promover a execugao do
imposto que a norma elegeu como local de cobramsdanlo de origem. O contribuinte
localizado no estado de origem ficaria sujeitolimite, a execucdes judiciais em todos
as vinte e sete estados e acabaria sendo estimalaaoeter infracéo, pois visualizaria
a morosidade ou mesmo a impossibilidade de execag@guada por parte do Estado

de destino.
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2.5.4 O modelo da PEC 285/04

2.5.4.1 Aspectos Gerais

O processo da reforma tributaria, em sua nova dasdiscussdo, encontra-se
consubstanciado no texto da PEC n° 285, de 2008 ¢85/04), com o texto aprovado
no Senado Federal e que tramita no Congresso Ndaesde 2003, momento em que

o Poder executivo encaminhou a PEC n° 41/03.

Apesar de haver concordancia quanto a sua necegssaldiscussao ndo avanca.
O tema € debatido, porém, os conflitos de inteseaparecem, dificultando o consenso.
A proposta, mais uma vez, frustra as expectatigasira as premissas acordadas com

os governadores, ndo reforma o sistema e € vaigetzas para o ICMS.

Ainda tramitam na Camara varios pontos da reforoimesos quais ndo houve
acordo que viabilizasse sua votacdo. Apos divefatiamentos”, a Comissdo Especial
analisa atualmente duas PECs: a 285/04 e a 293&¥»tle o inicio da tramitacdo da
reforma, em 2003, as propostas, originais e desmaetad, foram analisadas pela

mesma comissao especial e mesmo relator, o depuiagliio Guimaraes.

A PEC 293/04 determina que no primeiro ano de \dgédas novas regras
dispostas na PEC 285/04 o Senado Federal propoggisfio do Sistema Tributario
Nacional, especialmente quanto a simplificacdoataanca de tributos e a criacdo de
um novo sistema de partilha federativa dos trihuEssa mesma PEC estabelece limites
e mecanismos de afericdo da carga tributaria nalgcioansiderando a receita tributaria

de estados e municipios, o produto interno bri#aivida publica.

A EC 285/04 altera a estrutura atual do ICMS, nusrdativa de acabar ou
minimizar os efeitos da chamada “guerra fiscaltent estados, concentrando esforcos
nas operacoes interestaduais e envolvendo quesibesa reparticdo das receitas entre
estados de origem e destinos das mercadoriaselsasicos.

A PEC propde o estabelecimento de apenas cincoo#dis) uniformes em todo
territério nacional, por mercadoria, bem ou serviB®solugdo do Senado Federal
definird as aliquotas aplicaveis, que ndo podeeiossperiores a 25%. A mesma
resolucao definira também as chamadas aliquotesf@l€ncia destinadas ao calculo da
parcela do imposto que cabera ao estado de ori§amenor das cinco aliquotas sera

aplicada aos géneros de primeira necessidade,rgie@eéetrica de baixo consumo, as
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maquinas e implementos agricolas, aos insumos egrapos e aos medicamentos de

uso humano.

Remete a LC a regulamentacdo Unica do novo modeliongosto. As novas
regras sO entrardo em vigor apés a edicdo da LEpliedora. Essa mesma LC
também dispord sobre o periodo de transicdo dostopprevendo 0s prazos para a
vigéncia dos incentivos e beneficios fiscais jaceolidos, que devera ser de no maximo
11 anos, e a criacdo de fundo de compensacao ytaaerda de arrecadacao com a

aplicacao do novo modelo.

A LC disciplinadora do imposto devera, ainda, pregancoes, inclusive
retencdo dos recursos oriundos das transferérmiesitticionais, aplicaveis aos estados
e ao Distrito Federal e seus agentes, por descomaptdo da legislagdo do imposto,

especialmente quanto as disposicoes relacionadassoperacdes interestaduais.

Consideramos que a redacédo da PEC 285/04 encentraiso retalhada, nao
havendo uma harmonia de texto, o que provavelnaderre de uma falta de objetivo
claro a respeito do que se quer fazer desta refdsera como de sua dificuldade em
conciliar interesses e objetivos conflitantes. Hildjada como a reforma que visa a dar
uniformidade ao ICMS, mas as constantes mutagcOésxtte a tem distanciando disto:
sua redacdo é menos harmonizada do que a verggtmabda 41/03. Ao direcionar a
reforma tributaria exclusivamente para o ICMS, pesd a oportunidade de discutir
problemas gerais de tributacdo e partilha. Na meifirma que estd em tramitagdo no
Congresso Nacional, o ICMS assume a responsalelidadesponder pelos problemas
de partilha de rendas na federacdo, também no iqueegpeito ao desenvolvimento

regional, e ao desenvolvimento econémico e social.

2.5.4.2 Cobranca na origem da parcela do imposto giencente ao estado de

destino

No que concerne a partilha do imposto nas operag@eestaduais com base na
PEC 285/04, tem-se semelhancas com o modelo Trayvasges comentado, bem como
com o modelo desenhado na PEC 41/03. Referido modk tipo “substituicdo
tributaria”, foi estudado por BARATTO (2005), dedense destacar:
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- a existéncia de duas obrigacfes tributarias,xapemdo-se da sistematica da
substituicdo tributéria, pois é o contribuinte gqueeracionaliza a reparticdo da receita
do imposto entre origem e destino;

- 0 sujeito ativo na relacdo € o estado de destjue,executa a tributacdo e a
cobranca da parcela que Ihe pertence no estadoig#sno portanto, € o sujeito ativo

atuando fora de sua jurisdicao;

- a formacdo do preco deve ser a mesma tanto magdgeinterna quanto na

interestadual, isso para nao quebrar a cadeia M&IVA.

Como é operacionalizada esta modalidade de sujeiti®#a? Na operacao
interestadual existe uma Unica incidéncia com gheasoas juridicas de direito publico
titulares de parcela da receita do imposto dectardesta operacdo. Esta afirmativa
decorre do préprio texto da PEC — “a parcela dewdaEstado de localizacdo do
destinatario...” —, portanto, neste caso a sujegtd@ ndo se d4 com a ocorréncia de
novo fato gerador, mas na parcela da receita dostopO estado de destino utiliza a
forma determinada na LC e exercita a sua sujei¢gd@ @além de seu territorio
(extraterritorialidade de atuacdo), como titulardieito na partilha da receita, sem a
intervencdo do estado de origem. Nesse caso, godar que existe uma espécie de
imunidade em relacéo a parcela do estado desimapdris, segundo estabelecido na

PEC, esta ndo pode sofrer qualquer restricdo ndesimacao.

O referido modelo de sujeicdo ativa extraterritoriem as seguintes

caracteristicas:

- 0 imposto sera calculado pela aplicacdo da adgda mercadoria, bem ou

servico sobre a respectiva base de calculo;

- a parcela devida ao estado de origem sera opéldaaplicacdo da respectiva
aliquota de referéncia sobre a base de calculopqua efeito de apuracdo dessa parcela,
ndo compreendera o montante do imposto sobre m®datustrializados quando a
operacao ou prestacdo configure fato gerador desrdpostos;

- a parcela devida ao estado de localizagdo dande&gio, inclusive nas
aquisicoes feitas por consumidor final na venddatuwramento direto, sera a diferenca

entre os montantes obtidos na forma do texto amnieri

- 0 imposto cabera integralmente ao estado deroriggando for aplicada a
menor aliquota e essa for igual ou inferior a afgue referéncia aplicavel,
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- no caso de prestacao de servico de transpop@&icala do imposto devida ao
estado de localizacdo do destinatério sera devidestado onde se encerrar 0 servico
contratado, ainda que o destinatario esteja estEilelem estado diverso.

2.5.4.3 Outrasmodalidades previstas para a coordenacao interjurgdicional

E relevante destacar que a PEC 285/04 também arpuésibilita de adocéo de
outras alternativas/modelos para viabilizar a teb@o e a cobranca do imposto, bem
como a alocacao do produto da arrecadacdo ao edmdtestino. O modelo de
coordenacdo jurisdicional constante na PEC 41/@3nepositivo, no sentido de que sé
admitia como local para a realizacdo da cobraneatado de origem. A redacdo da
285/04 abandonou a forma rigida do “sera" por “d&ve desse modo possibilita outras
alternativas, além do modelo “substituicdo tribiatarpara viabilizar a reparticdo da
receita do imposto, tais como fundo, sistema depemsacédo, cobranca na entrada do
territdrio do destinatario. Neste contexto, a pstpaemete a LC que dispde “sobre
substituicdo tributaria, inclusive, se for o cass, hipdteses de transferéncia de

responsabilidade pelo pagamento da parcela do tofpds estado destinatario.
As demais alternativas previstas sao:
1 Pagamento do imposto a vista da operacao owapaest

Relativamente as operacdes e prestacdes interastadipagamento da parcela
do imposto devido ao estado de localizacdo dordgétio podera ser exigida a vista da
operagdo ou prestacao, na entrada do estado d&stirau em outro momento definido
em LC, hipotese em que podera ser condicionadae emitras, a habilitacdo do
responsavel pelo sujeito ativo, impondo penalidadesesponsavel que deixar de pagar
0 imposto devido ou de prestar as informacdes @xsgpelo sujeito ativo. Fazemos

notar que este procedimento tende a aumentar al@angrle para os contribuintes.

2 Sistema de compensacdo do imposto/ Fundo CeattaliCamara de
Compensacéao:

O novo 6rgéo colegiado poderé instituir sistemaomat de compensacao do
imposto, com vistas a que o0s estados realizempasses necessarios a atribuicdo da

parcela do imposto devida ao estado de localizdgatestinatario.
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Salvo nas hipdteses previstas na regulamentacdangdosto, € vedada a
utilizacdo de crédito para compensar o impostodidewo estado de localizagdo do
destinatario da mercadoria, bem ou servi¢co, no dasoperacao interestadual, exceto
na hipotese de ser estabelecido o sistema de ceagdn de arrecadacao entre os
estados (Fundo), hipétese em que cabera excecde dpse fique assegurada a
atribuicdo da integralidade da parcela do imposto eatado de localizagdo do
destinatério.

Para efeito de aplicacdo do “sistema nacional depeasacdo do imposto”,
poderd ser estabelecido que o imposto devido pejeites passivo ao estado de
localizacdo do destinatario passe a ser devido fgkeito passivo ao estado de sua

localizac&o ou a fundo centralizador do sistem#&natde compensacao do imposto.

Outro aspecto que deve ser ressaltado é a preysaajue a LC defina a forma
como o imposto devido ao estado de localizacdo ekiirditario sera atribuido ao
respectivo estado ou ao Distrito Federal, podemhalicionar o seu efetivo pagamento
0 aproveitamento do crédito fiscal a ele concemerdra compensacdo com o montante
devido nas operacdes e prestacdes seguintes.skra@m+egra garantidora de vazao do
fluxo de crédito decorrente das exportacbes, awratken represado pelos estados,

ocasionando 6nus aos exportadores.

2.5.4.4Administracao Tributaria

A mesma LC do ICMS devera “prever a obrigatoriedd@aerestacdo, por meio
eletrénico, das informacOes relativas a realizag@ocada operacdo e prestacdo, no
momento de sua realizacdo, a sistema integradonfigmiacbes, disponivel as

administragdes tributérias”.

Entdo, qualquer que seja a sistemética adotadagppeatilha de receitas, os
estados deverdo ter a sua disposicdo um instrurdergontrole do fluxo das transagées
interestaduais informadas pelos proprios contriiegsimo momento de sua realizacao.
Isto porque o sistema de compartilhamento de geceitige a participacdo dos estados
e do Distrito Federal, tendo em vista o intereggawn no controle e arrecadacdo do
imposto.
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Neste cenario, aparece a questao da falta de ngafiprincipalmente de estados
economicamente menores, em deixar que parcela sskpede sua receita seja
administrada por todos ou mesmo pelo contribuintegque levara fatalmente ao
aparecimento de sistemas de controles individuassalglos, aumentando a

complexidade e os custos para os fiscos e 0s luoimites.

Nota-se, portanto, que o sistema idealizado exigeemento nos niveis de
cooperacao entre 0s sujeitos ativos na relacdodeguerdo ser solidarios na criacéao e
manutencdo de controles, objetivando o cumprimetds obrigagfes tributarias
atribuidas aos contribuintes. A utilizacdo de aaes comuns, somada a aproximagao
das relacbes entre os sujeitos publicos, tendduziina cooperacao e solidariedade nas
atividades desenvolvidas por todos. O compartillmineda receita do imposto
decorrente das operacdes interestaduais e, primegpte, a possibilidade de cobranca
desta receita no estado de origem, impdem a egiat@&®e controles eficientes no
acompanhamento do fluxo das transacdes realizegladp importante instrumento para
a operacionalizacdo de qualquer modelo de parthleste modelo, indutor de uma
cooperacao, todos devem participar do super sistiemiaformacdes para seja possivel
controlar a receita decorrente do fluxo interesthde comércio. Neste sentido, pode-se
sugerir uma questéo para reflexdo futura: ja qua énodelo que requer tanta confianca
e cooperacgao entre os estados, ndo seria o castotiEE um modelo menos complexo

para o contribuinte?

2.6 Incidéncia de dois IVAs, um do governo centrale outro do governo
subnacional, harmonizados e incidentes sobre a mesarbase, com modelos do tipo:
Barquinho, CVAT, DVAT (GST/QST) e VIVAT

Gedalva Baratto - SEFA/PR

2.6.1 Introducgao

Este tépico objetiva analisar a pertinéncia, as licapdes, vantagens e
desvantagens da aplicacéo, no Brasil, de mais daugquimposto do tipo IVA: um de
competéncia do governo central e outro de competédos governos estaduais,

coordenados e, preferencialmeffitarmonizados e incidentes sobre a mesma base
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Pode-se dar mais que uma denominacao a este tgroanhgo:

- familia de IVAs ou duplo IVA integrado (dois imgtos separados, incidentes

ou ndo sobre a mesma base, com administracacanidbuitegrada);

- partilha de competéncia em IVA ou IVA compartdioa(apenas um IVA ou
dois IVAs integrados, incidentes sobre a mesma, bmgadorada por duas esferas de

governo).

De uma forma ou de outra, essas terminologias sgwegadas para contrapor
0s modelos tributarios d@mpeténcias concorrenteem IVA, em que também mais
de uma esfera de governo tributa determinada baseciléncia, todavia de modo
independente, sem que haja esforcos de harmonjzegacdenacdo ou cooperagao
entre os detentores da competéncia tributaria, @oootece no caso brasileiro com IPI,
ICMS, COFINS, PIS/PASEP, que séao tributos do thA, Ipois sdo n&do-cumulativos,
ainda que com métodos de apuracao diferentes.

Na competéncia concorrente o grau de autonomiadie esfera varia de acordo
com a liberdade para legislar, definir bases deutdd, aliquotas e administracéo
tributaria. Se ndo ha coordenacdo vertical e hot&#o surgem problemas,
inconsisténcias, duplicidade de esforcos, sobre@osde tributos e complexidade
administrativa para o fisco e os contribuintes eSggoblemas devem ser evitados com
“... imposi¢do, quer por um nivel superior de gaoeeou pelas préprias unidades
subnacionais, de regras gerais de politica fiscdle eadministracdo financeira que
assegurem a necessaria harmonizacao dos procedsarministrativos e legislativos
referentes aos tributos cobrados por distintasrasfde governo” (ARAUJO, 1999,
p.27).

Na partilha de competéncia, mais do que uma esfera de governo
exploram uma mesma base, a legislacdo é uniformeieeh nacional, inclusive as
aliquotas em alguns modelos. A autonomia restregga-administracéo tributaria (p.e.,
fiscalizacdo e arrecadacdo). Como nao poderia deiaser, menos autonomia para
legislar para poder obter mais harmonizacdo hot@an vertical do que aquela que
pode ser obtida com o0 modelo de competéncia carderrEm geral, pressupde-se que
o tributo seja legislado conjuntamente.

A partilha de competéncia reconhece que mais deasfera de governo
precisa explorar a disputada base-consumo, magé gueciso empreender esforcos em
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harmonizacao tributaria para criar menos entravesciomia, menos complexidade

para o contribuinte, menores custos de adminisirag#utaria para os fiscos.

Neste topico, analisam-se modelos alternativos petilha de
competéncia que tém em comum uma mesma “espinisaldofao eles: Barquinho
(modelo de IVA Compartilhado); CVATOQompensating Value Added Taambém um
modelo de IVA Compartilhado); GST/QSTGgods and Services TaxQuebec Sales
TaX), que é a experiéncia pratica canadense de IVA MMAT); e VIVAT (Viable
Integrated VAT, o IVA Dual sugerido para a UE.

Além de explicitar as variaveis relevantes e desiatica de cada
modelo, a andlise contempla uma avaliacdo crisighinetendo os modelos a critérios
de avaliacéo que especificam as condi¢cdes que elmmdd IVA deve atender para que

seja adequado, segundo a literatura recente.

2.6.1.1. Alguns principios, objetivos ou requisitoesm IVA

HarmonizagcawersusAutonomia:

Foi visto no item 1 que quanto mais harmonizadehor funciona o IVA, por
isso, a harmonizagdo € um atributo de eficiéncan@&mica; se a variavel chave no
critério de analise for eficiéncia micro, entdo @®vser privilegiados os atributos de
harmonizacdo.Todavia, ndo faz sentido adotar IViBnagional com auséncia total de
autonomia; a literatura internacional considera ueelevante pelo menos que 0s

governos subnacionais detenham relativa flexikidédpara definir suas aliquotas;

A harmonizacao simplifica o IVA, mas conflita comatenomia; posto que €&
impossivel atender a ambos os critérios de forraagplha que se conciliar, identificar
em cada modelo quanto se esta disposto a perdemgmincipio para ganhar em outro.
A harmonizacao, enfim, € mais dificil de ser obtda contextos federativos, mormente
quando as diferencas regionais sao acentuadas difideddade para obter cooperacéo

entre as partes.

Regra de Ouro - Manter a Cadeia do IVA:
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Uma variavel relevante, uma regra de ouro em IVA,seguinte: que ndo haja

guebra na cadeia “normal”’ de débitos-créditos; pasto deve funcionar normalmente,

para que o efeito “repercussado” do IVA opere e p@ssar 0s incentivos corretos, por

exemplo, o de minimizar a ocorréncia de fraudesexBtamente a sistematica de

débitos-créditos que protege o IVA, por isso, adetaste tipo de técnica tributaria e

esforcos devem ser feitos para ndo perder estalgirQuando a cadeia débito-crédito é

rompida, no estagio seguinte a incidéncia (pori@oaga venda subsequente), comeca

tudo outra vez, como se fosse 0 primeiro estagomreo se demonstra na tabela a

seqguir.

DEMONSTRACAO MATEMATICA E CONTABIL DA QUEBRA DA
CADEIA DO IVA COM ADOCAO DE ALIQUOTA ZERO NAS OPEREOES

INTERESTADUAIS
VARIAVEIS E ESTAGIOS ECONOMICOS TOTAL DO IMPOSTO
Estado | Estado| Total
PRESSUPOSTOS Extracdo Fabricacéo Atacado Varejo Origerr | Destinc| Gera
transacdes entre compras do compras do ' comprasdoest; compras de outro
est.; vendas | est.; vendas p/ est.; vendas p/
contribuintes o est. est. vendas p/outro est. consumo final
composi¢ao do preco insumos + soja grao + Gleo bruto + oleo refinado +
insumos+ VA4 insumos + VA + | insumos + VA +
VA*IEMS = cMs = 6leo | ICMS = 6leo ICMS = 6leo
(exemplo) soja gréao bruto refinado refinado
Preco Venda s/ Imposto 50 110 143 200
Aliquota:
Interna = Interestadual 20% 20% 20% 20%
Interestaduak Interna 20% 20% 0% 20%
1) ICMS do Est. de Origem e do Est. de Destino &diquota Interna e Interestadual Iguais:
Preco Compra ¢/ Imposto - €0 132 171,6
Créditos 0 10 22 28,6
Débitos 50 x 20% =10 110 x 20% =22 143 x 20% = 28,6 200% 2040
Saldo 10-0=1D 22-10=12 28,6 -2B£€ 40-286=11,4 10+ 12+ 11,4 28,6 +
PregoVenda ¢/ Imposto| 50+10=60 110+22 =132 143+28d71,¢€ 200 +40 = 2406,6 =28,6 11,4=40
2) ICMS do Est. de Origem e do Est. de Destino édimuota Interestadual Inferior a Interna:
Preco Compra c/ Imposto - €0 132 143,0
Créditos 0 10 22 0
Débitos 50 x 20% =10 110 x 20% =22 143 x 0% =0 200 x 2020=
Saldo 10-0=10 22-10=12 0-2%22) 40-0=4010+12+ 40 | 0+40=
PrecoVenda c/Imposto| 50+10=60 110+22 =132 143 + 42 200 +40 = 240 (22)=0 40

FONTE: elaboragao propria

Nas transacdes internacionais, em geral regidasppi@cipio de destino

(aliquota zero, imunidade, isencdo, ndo-incidéncaedrre quebra da cadeia, com as
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consequéncias decorrentes. Considere-se, entretprgcembora represente embaraco
ao livre transito das mercadorias, a presenca wuisteafiscal de fronteira protege o
imposto contra as fraudes. Ao contrario, em mersaithbegrados, em contextos
politicos em que se deseje eliminar embaracosva® tiansito de mercadorias, com
auséncia de ajuste fiscal de fronteira, como éso cas operacdes interestaduais em

contextos federativos, ndo se recomenda quebdeaaacdo IVA.

Coordenacéao Jurisdicional Interestadual:

Um foco importante dos conflitos reside nas tradsagnterjurisdicionais, no
caso brasileiro as operacgdes interestaduais. Acam@ta doutrina recomendam a adocéo
do principio de destino no que diz respeito a gldcalo produto da arrecadacao, como
fator relevante, para que a receita flua 0 maixiprd possivel para os cofres da
jurisdicdo em que o cidaddo demanda servicos m#b(rincipio da subsidiariedade),
também para evitar a competicdo fiscal entre asdjgbes e para que 0 principio
jurisdicional interestadual seja compativel com dotado para as transacdes

internacionais de IVA, entre outras razoes.

Eis que surge outro tipo de conflito, pois IVA fiorta bem com principio de
origem no que se refere a tributacdo e cobranga,gmédo o IVA subnacional opera
como um IVA nacional, sem quebra na cadeia do itopgzermite simplificar os
procedimentos para o contribuinte, ndo induz ositageeconémicos a praticar fraudes,

facilitando a administracéo tributaria.

Em resumo, a boa técnica recomenda: principio iderarpara tributar e cobrar;
principio de destino para alocar o produto da adacdo (integralmente ou na maior
proporcao). A recomendacédo para tributar e cobfareddaquela que é dada para alocar
a receita, assim, uma das tarefas reside em cissEstes dois componentes integrantes
do principio de origem e de destino: tributar/coleaalocar. Isto permite visualizar
alternativas, analises combinatérias diferentes tdaicionalmente apontadas para a
hipétese de incidéncia tributaria, com o propédecconciliar os antagbnicos objetivos
de harmonizacdo e autonomia, permitindo o surgimndatoutras alternativas além de,
por exemplo: para ndo quebrar a cadeia, o IVA tem ser do governo central; para
adotar o principio de destino quanto a alocacaecikta tem que ser aplicada aliquota

zero (com diferimento) nas operacdes interestaduais
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O aprofundamento das alternativas em IVA, em terrdesharmonizacao
tributaria, tratamento juridico, autonomia, etivetam lugar com os esforcos havidos
na UE para integrar o mercado comum, principalmdafmis de 1993, quando foram
abolidas as fronteiras, entre elas as fiscais n@#gas). Isso ndo significa que tais
esforcos no Brasil estivessem ausentes, haja gisgadesde o inicio do entdo ICM o
pais teve que se confrontar com o dilema autongergusharmonizagao, por ter sido o
primeiro e por um longo tempo o Unico pais do muadatribuir a competéncia de
imposto tipo IVA a esfera subnacional de goverma. &emplo, quando ainda s se
visualizava IVA central, contexto em que inexiste pmblema da coordenacéo
jurisdicional interna, no Brasil, no inicio da ddaade 70, técnicos do CONFAZ
tiveram a criativa (e péssima) idéia de mitigarpascipios de origem e de destino
guanto a alocacédo da receita, com mecanismo autongerado pelo contribuinte,
mediante adocdo de aliquota interestadual infeaicaplicada nas operacdes intra-

estaduais.

Com a abolicdo das fronteiras na UE, em 1993, howeeessidade de
intensificar os debates, pois, conforme abordaddtem 1, o regime “transitério” de

principio de destino com adocdo de aliquota zdesidiento ndo é adequado em

contexto de auséncia de controles alfandegarios.

Em contrapartida, apesar dos esfor¢cos, a UE nuoseguiu migrar para o
principio de origem para tributar e cobrar e detidespara atribuir a receita (seja
mediante mecanismo dgharing seja com mecanismos d&aring), pois essas sao
alternativas que exigem muita harmonizac¢do, consegpiéncias severas a autonomia,
0 que é mais grave no caso da comunidade, poatse tte paises soberanos e nao de
unidades federadas de um mesmo pais, pois a UR a@sth longe de ser uma

federacdo, em que pese as caracteristicas senesllggntvarios aspectos.

N&o foram aceitas as propostas de camaras de csagdenclearing) e de
fundo (sharing com o uso de estatisticas macroecondémicas de roofstormuladas
pela Comissédo da UE em diferentes oportunidadeste@eodo, o regime “transitorio”
com principio de destino est4 cada vez mais pafinitvo”. A evolucdo tecnoldgica
tem permitido aperfeicoar sistematicamente os ota#y dificultando, por um lado,
abandonar os esforcos em administracao tributaniégear para modelo alternativo, e
por outro lado, levando a obtencéo de resultad@s indicam ser satisfatorios em

termos de controle das fraudes.
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2.6.1.2. Proposicdes de adocdo de dois IVAS Intedos ou IVAS
Compartilhados para resolver os problemas e confliis em IVA

Enquanto na década de 90 a UE manteve o sisteadé&gdeta zero/ diferimento
nas transagodes inter-membros e foi se aproximarateoale 1996, data que havia sido
estipulada para que adotasse um regime “definitd®1VA, houve uma profusao de
estudos por parte de técnicos e especialistasraes yartes do mundo. Desses estudos,
surgiram propostas para aperfeicoar e operaci@madig sistematicas de camaras de
compensacgao, proposi¢cdes de IVAs compartilhados @umportar alguns modelos
com a mesma espinha dorsal), 0s quais sdo objetnatise neste tdpico.

Foi também na década de 90, paralelamente aoge@side aperfeicoamento em
IVAs, em decorréncia da intensificacdo do procetsglobalizagcédo, que a dita “base-
consumo”, a tributacdo de bens e servicos, toreounagla vez mais explorada, em
consequéncia da dificuldade dos paises em tribzdar cargas elevadas e com a
progressividade recomendavel as bases de tributaghoe a renda e sobre o
patriménio. Além se ser necessario intensificarilautacdo dos bens e servicos, é
necessario fazé-lo evitando as distor¢cdes econ8misa a tributacdo provoca, para nao
afetar a competitividade e a inser¢io no mundoadjizddo. E necessario, ainda, elevar
a carga tributéria sobre os bens e servigos, @tamn tributacdo cumulativa e a
complexidade tributaria. Enfim, é preciso tributier forma ndo-cumulativa, simples e

neutra.

Neste contexto, surgem as proposi¢cdes (ndo na mesia@ para que a
tributacdo dos bens e servicos, plurifasica, ndowtativa, de imposto do tipo IVA,
com meétodo do crédito do imposto, seja aplicadarpars do que uma esfera de
governo, com dois IVAs, com compartilhamento danmedase (IVA central e IVA
subnacional), do modo mais harmonizado possivalepander do grau de autonomia a
ser preservado em cada contexto especifico, pagaaqnecessaria e até excessiva
exploracdo da base-consumo seja feita do modomeaiso e simples possivel para os
contribuintes, para que os esforcos conjuntos emirastracéo tributaria e cooperacéo
intergovernamental permitam atingir objetivos denantar a produtividade fiscal e

reduzir as fraudes fiscais.
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A percepcéo de que “IVA bom é IVA central” passaea relativizada; IVA
subnacional deixa de ser uma aberracdo; espessaiigernacionais renomados passam
a admitir tanto a possibilidade quanto a necessidde VA subnacional, mas
recomendam que este seja combinado com um IVAaeRermite que mais do que
um nivel de governo explore a suculenta “base-gonswcom imposto tipo IVA,
todavia recomendam que deve haver esforcos panmmohamar referidas bases,
simplificar o sistema tributario, reduzir fraudesobter neutralidade, virtude que é
alcancada com esforcos de harmonizacdo e coordenegdical, horizontal e

interjurisdicional.

Neste contexto de adocéo de IVAs compartilhadasilia de IVAs, surgem as
proposicdes de: IVA Compartilhado (Barquinho); IN@ompensavel Gompensating
Value Added Tax CVAT); IVA Dual (Dual VAT - DVAT), VIVAT (Viable Integrated
VAT). Este topico pressupfe que o leitor j& conhe¢esemodelos, que j4 foram
descritos no item 1. Pressupfe-se, também, o donds conceitos de principio de
origem, destino ou misto, tanto no que diz respgitobutacéo e cobranca, quanto em
relacdo a alocagdo do produto da arrecadacédo.ddemodo, informa-se que, mesmo
com o risco de duplicidade, n&o se pode evitaisardé#io de alguns dos atributos destes
modelos neste topico, para que melhor possamogxtaatizar a analise e atingir o

objetivo de verificar a pertinéncia de aplicacadnasil.

Essa familia de IVAs, em suas modalidades espasjfimas com o mesmo
nacleo central, contém variaveis e atributos do®rscada qual com implicacdes
diferentes, a depender da realidade para a quptetenda ou proponha a aplicagéo
pratica. O objetivo deste tdpico é verificar se tabdelos sdo ou ndo adequados ao caso
brasileiro. Para tanto, € necessario conhecerwadideles, e & medida que o fazemos os
submetemos a critérios de andlise, relativamentevasigveis relevantes que o0s

integram.

2.6.2. Aplicacgéao e pertinéncia do modelo barquinhao caso brasileiro

2.6.2.1. Origem e contexto

O modelo “Barquinho” foi idealizado por VARSANO @9), que sempre teve

atuacdo marcante nos processos de discussdo deaefdo STN. Para o autor, o ideal
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seria cobrar o imposto no estado de origem e atribueceita ao estado de destino.
Assim, ele aperfeicoou e criou mecanismos alterositpara a ado¢do do principio de

destino com o intuito de alocar receita, em diveszsioes.

E atil identificar algumas circunstancias present@s economia brasileira
quando do surgimento do Barquinho, para que seappssceder a uma analise

contextualizada:

- a intensificagdo no processo de “globalizacaditultava gradativamente a
competitividade dos paises que aplicavam impostositativos sobre bens e servicgos,
bem como demonstrava a dificuldade de uma tribatagais intensiva de impostos

progressivos como o Imposto de Renda,;

- havia preocupacédo com os tributos cumulativosUd#o (ja havia sido
proposta a Contribuicdo Sobre o Valor Agregado,quaisiao da revisado constitucional
de 1993) e ja havia sido deflagrada uma concoménqplicita pela tributacdo da “base-

consumo”, na forma de imposto tipo IVA;

- a estabilidade da moeda dava condicbes macroedca® para melhorar a
insercdo competitiva do Brasil no mercado interaai, mas era necessario aperfeicoar
o ICMS na direcdo de um imposto mais neutro e dean& aos IVAs aplicados na

maioria dos paises;

- 0 autor conhecia as restricdes para a adocaadelas até entdo engendrados,
a exemplo de: cobranca na origem com fundos de eosag&o para alocar receita ao
destino; cobranca no destino mediante adocao geoddi zero no estado de origem etc;

- havia uma pressdo para a adocado de imposto Ypo na competéncia
exclusiva da Unido; assim, uma proposta para “cotittp@r” a competéncia, implicava

menor restricdo a autonomia dos estados do quesalngéo do tipo centralizada.

O modelo, que foi chamado pelo autor de IVA Comibado, veio a ser
conhecido como Barquinho, em analogia a incidédoianposto da Unido e um meio
de transporte que levaria o imposto para o0 estaladebtino. Esse modelo foi
considerado por especialistas internacionais a aneffroposta que surgiu para
operacionalizar o principio de destino no que @gpeito a alocacdo de receita, em
virtude de sua caracteristica de automaticidadeseja, porque prescinde de fundos,
“camara de compensacao” ou qualquer outro instrtonpara atribuir o produto da
arrecadacéo ao estado de destino, sem incorrelesaantagens do modelo de “aliquota

zero” com “pagamento diferido”. Tais virtudes seedlisadas neste topico, podendo
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ou nao ser confirmadas.

2.6.2.2. Critério de avaliacdo: autonomia para eshkeelecer aliquotas nas

operagdes internas

Segundo o autor e na versdo do Barquinho da PEQ@3. de 1999, o imposto,
compartilhado pela Unido e pelos estados, com cgaatido dos municipios na
arrecadacdo, substitui ICMS, IPI e ISS. Possui éamitegislacdo Unica nacional e
competéncia tributaria da Unido para reduzir a dexigade e assegurar a
uniformidade. Prevé uma cesta de aliquotas (pimcia seletividade), nacionalmente
uniformes, tanto no IVA central como no IVA subrmaml, por mercadoria ou servico,
incidentes sobre a mesma base, em numero de oispecial, reduzida, padrao,
ampliada e seletiva. Nas aliquotas do IVA subnatiéradmitida uma variacdo de até
20% (banda), desde que aplicado sobre todas as aligeiotas. Além disso, ele visa a
adequar os niveis de receita dos estados, de modquidibrar os objetivos da
simplicidade e qualidade na tributacdo, de um ladopreservar flexibilidade

or¢camentaria, de outro.

Para ARAUJO “... é estabelecido um conjunto dgualias - uma basica
(padrao) e outras que variam em torno desse pateoméorme a essencialidade das
mercadorias. Sobre tal conjunto é determinado p#eesiquotas, uma federal e outra

estadual, onde a primeira deve ser sempre infanidtima ...” (ARAUJO, 1999, p.149)

Na versdo da proposta de 1999 eram propostos gara@équotas seletivas, uma
federal e outra estadual, sendo a federal limitadana fracdo da estadual, exceto na
parcela mais produtiva da base (fumo, bebidas,geneslétrica, combustiveis e
veiculos), que seria explorada conjuntamente pdourn estados.

2.6.2.3. Mecanismo operacional para a coordenacéourisdicional
interestadual

Nas operacgOes interestaduais, tanto a parcelauastqdanto a parcela federal
do imposto sao tributadas e cobradas no estadoigenoda operagcdo (VARSANO,
1995). O mecanismo ¢é flexivel quanto a proporcacedeita pertencente ao estado de
origem e de destino, pois permite que se desvirelbeal de cobranca do imposto da

destinacdo que é dada ao produto da arrecadacanodi® que é possivel obter, ao
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mesmo tempo, principio de origem para tributarkaaroe principio de destino (total ou

parcial, conforme desejado) para alocar receita.

Nas operacbes dentro do estado, o estado de orggeamunido aplicam
normalmente suas respectivas aliquotas, por exer@phbh (estado) e 10% (unido),
totalizando 30%. Nas operacdes interestaduais quotdi do estado de origem é
reduzida e a da Unido é automaticamente acresoslgpahtos percentuais em que a
estadual foi reduzida. Assim, na hipotese de qapcdo seja por principio de destino
integral para alocar receita, tem-se que em umeage de venda para outro estado o
estado de origem aplica uma aliquota de 0% e @ @piica uma aliquota de 30% (20%
+ 10%). Assim, para o contribuinte, somadas asual&gs da Unido e do estado, a
presséo fiscal € sempre a mesma, quer seja a aparderna (20% + 10%), quer seja
interestadual (0% + 30). Na operacgao interestaduabdntribuinte remetente debita a
mais no imposto da Unido o que debitou a menosnpmsto do estado de origem; o
contribuinte adquirente ndo se credita contra adestle destino, pois ndo houve débito
correspondente no estado de origem, em contrapapcpria um crédito maior que

langa contra o imposto da Unido.

Observe-se que no caso de operacao interestaduafoamidade nacional de
aliquota ndo prevalece, mas a soma da aliquotduesta federal continua uniforme, o
que significa uma grande virtude para evitar dggies na formagédo dos precos e
fraudes fiscais, segundo o autor (voltaremos a gstgo). O mecanismo descrito é
utilizado no caso das operacdes entre contribuddamposto. Quanto as operacdes de

venda de contribuinte para nao-contribuinte, seitéd &sclarecimento posterior.

Valendo-se do efeito recuperacdo, presente em impds tipo IVA, o
Barquinho engendra um mecanismo operacional paistaajo imposto na operagao
interestadual, de forma automatica, operada peitribainte, e que pretende resolver o
problema de coordenacao jurisdicional interestagunalum contexto de auséncia de

fronteiras alfandegéarias.

Lembre-se que quando o imposto utiliza o métodarédito fiscal, como o
ICMS e o IPI, cada crédito cancela o débito antede modo que sO o débito do
imposto incidente na ultima operacdo é que espeelbarga tributaria liquida efetiva
para os cofres publicos. Entdo, para operaciomadizdribuicdo de receita ao estado de
destino, o imposto estadual ndo pode atravessanteira entre os estados; o imposto

da Unido, contudo, pode atravessar, pois para @iimo inexiste fronteira
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interestadual, tal qual ocorre com o IPIl, um impastiforme em nivel nacional.

Os detalhes para operacionalizar o principio ddrdegara alocar receita, nas
operacdes interestaduais entre contribuintes, édraw Barquinho, seriam conforme
descrito a seguir, com pequenas adaptacOes endoedacexplicitado por VARSANO
(1995, p.3):

- na venda de uma mercadoria para outro estadmunta do estado de origem
é zerada e sdo assegurados ao contribuinte ososrédis operacdes anteriores que, em
decorréncia do modelo, trata-se de crédito cobpalo proprio estado na operacao

anterior;

- nesta mesma operacado de venda para outro estaaliquota da Unido €
automaticamente acrescida da aliquota estadualueid® assegura os créditos do

imposto anterior a ela pago;

- na compra de uma mercadoria de outro estado (eaenda ou insumo a
integrar outro produto), o contribuinte: ndo termmen crédito a apropriar em relagcéo
ao imposto do estado de destino, pois nada foiadobno estado de origem; tem um
crédito de imposto a apropriar em relacdo ao ingpdst Unido (o qual foi cobrado
integralmente no estado de origem); e tem um dé&bitiestacar tanto em relacdo ao

estado de destino quanto em relagdo a Uniéo.

Tal qual ocorre em relacédo as saidas para o extedareditos decorrentes de
operacgOes anteriores sdo mantidos e tém origenmgsto que ja foi pago ao proprio
estado, de modo que o estado ndo suporta créditosdas de outros estados. Nao ha
perda de receita, pois 0 estado apenas esta mardgrthcipio da ndo-cumulatividade.
Do ponto devista do estado de destino, se a opergiEeqiente de saida é isenta ou
imune, ndo ha ganho de receita mas também naadia, peis inexiste a hipbétese de ter
gue devolver (manter créditos) imposto que incatiu outros estados, como ocorre no
ICMS.

Para ARAUJO, “esse é o sentido do termo Barquinhestado exportador (uma
‘margem do rio’) ndo deve se apropriar do IVA estdecolhido nesta transacéo (o
‘passageiro’), ou seja, 0 imposto ndo deve crugdinates de sua jurisdicdo (o ‘rio’) e,
para tanto, é transportado através do IVA federdqrquinho) sem chegar ao estado
importador (a outra ‘margem do rio’)”. (ARAUJO, 19%.150)
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REGRA MATRIZ DO IVA COM OO BARQUINHO EM UMA OPERACA
INTERESTADUAL DE SAIDA

j*¥

Critério Espaciale | Momentoda Ocorréncia saida (fisica ou juridica))
Temporal da Hip6tes do FG (quAand.o) para outra QF
Local da Ocorréncia do F estado de origem
de Incidéncia (onde)
Critério Pessoal da Sujeito Ativo (quem) Unido em relacdo a obrigacdo tributar
A UF de origem N . N
Consequéncia — - — - correspondente a aplicacdo dg
Sujeito Passivo (quem)|contribuinte localizado n
Tributaria UF de origem aliquota interestadual
Critério Quantitativo Base de Céalculo U niao mesma BC para a obrigacdo
UF de origem tributaria devida & Unido e & UH
Aliquota U niao aliquota interna da UF de origen é
da Consequéncia acrescida a da unido
UF de Origem zero
Imp osto Unido Base de Calculo x aliquota
Tributaria UF de Origem zero

FONTE: elaboracéo proépria.

A visualizacéo da hipotese de incidéncia tributanmdetiza o modelo e facilita a

compreensao da demonstragdo contabil posterior.

2.6.2.4. Demonstracdo matematica e contabil (critérs de avaliacdo
pertinentes a verificar: preservacdo da cadeia doMA; simetria de custos para

contribuinte entre operagéao interna e interestadualrequisito ou ndoclearing)

Pressupostos:

- imposto tipo IVA-consumo, com créditos para belestinados ao ativo

imobilizado e uso e consumo préprio do contribyinte

- 0 exemplo € com principio de destino integrab@docar receita, de modo que,
em se tratando de operacao interestadual, a aigimtestado remetente é zerada e

acrescida a da Unido;

- as aliquotas estadual e federal sédo, respectitanae 20% e 10%;

- foram considerados 4 estagios na cadeia de piodeicomercializacao;

- 0 imposto ndo integra sua propria base de calaubidéncia "por fora”), ndo
apenas para facilitar a visualizacdo dos calculas também porque a PEC assim o
previa;

- para facilitar a visualizacédo, os valores jauech o imposto da Unido e o dos

estados; em consequéncia, o calculo dos respeatipastos € mero destaque;
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- no estagio 1 adota-se o pressuposto de que ndee hwédito anterior de

imposto, por exemplo, em decorréncia de isencadcorapras de insumos agricolas;

- as operacdes sao praticadas entre contribuietesio a venda do estagio 4,

que é destinada a consumidor final; as operacteestdgios 1, 2 e 3 sado intra-estado

de origem; as operac¢des do estagio 3 para 4 stcaples entre dois estados diferentes

e ai opera o Barquinho.

DEMONSTRACAO MATEMATICA E CONTABIL DO IVA COMPARTILHADO
COM O MODELO BARQUINHO

ESTAGIOS ECONOMICOS

ESTAGIOS ESTAGIO 1] ESTAGIO2 ESTAGIO 3 ESTAGIO 4 TOTAIOB ESTAGIOS
Descricdo dos Estagios Extracac Fabricacéo Atacado joVare
Transagdes entre estadode comprasdo  compras do comprasdo | compras de outro
origem e di estado; vendas estado; vendas estado; vendas; estado; vendas p/
contribuintes destino = parao estado parao estado paraoutro estaco consumo final
Aliquotas (sobre Estadual 20% 20% 0%
Unido 10% 10% 30%
compras) Total 30% 30% 30%
Aliquotas (sobre vendas)stadual 20% 20% 0% 20%
Unido 10% 10% 30% 10%
Total 30% 30% 30% 30%
insumos +VA  sojagréo + Gleo bruto + Gleorefinado +  matérias primas + insumos + VA + IVA
Composigdo do preo +IVA =soja insumos+ VA+ insumos TVA N insumos + VA +
IVA= deo
gréo IVA=dleobruto  refinado | IVA =dleo refinadc
Valor das transaces Compras 0 50 110 143
(inclui osdois IVA'S)  Vendas 50 110 143 200
IVAdos Estados Qréditos 0 10 22 0 0+10+22+0=32
Débitos 50x20% =10 110x20%=22 143x0%=0 200x 20% =40 10+22+0+40=72
Saldo 10-0=10 22-10=12 0-22=(22) 40-0=4 10+12+ (22) +40=40;0u 72-32=40
IVAda Unigo Qréditos 0 5 11 429 0+5+11+429=589
Débitos 50x10% =5 110x10%=11 143 x 30% =2,200x 10% = 20 5+11+42,9+20=78,9
Saldo 5-0=5 11-5=6 42,9-6=31,920- 36,9=(22,9) 5+6+31,9+22,9) = 20; ou 78,9580
IVATotal p/ Contrib., se réditos 0+0=0 10+5=15 2+11=33 0+42%98  0+15+33+42,9 = 90,9; ou 32+58,9 = 90,9
créd. acumulados forem Débitos 10+5=15 22+11=33 0+429=1429 40=B0  15+33+42,9+60 =150,9; ou 72+78,9 =150,9
devolvidos Saldo 15-0=15 12+ 6=18 (22)+31,9=99 40-229=17,1 15+18+9,9+17,1=60; ou 40+ 20=60
RESUMO: sddo de
IVA Total Est. Origem 10 12 -22 0 10+12+(22)+0=0
IVA Total Est. Destino imposto em 0 0 0 40 0+0+0+40=40
IVA Unido 5 6 31,9 -22,9 5+ 6+ 31,9+ (22,9) =20
IVA P/ Confribuinte  cadaestigo 10+ 5=15 12+ 6 =18 (22)+31,9=99 40-229=17,1 15+18 +9,9+17,1=60;0u40+20=60

FONTE: elaboracéo propria

Avaliacéo dos resultados:

A tabela demonstra que é nas transacdes do eguama o estagio 4 que o

Barquinho entra em acao, ou “navega”. Para o IMAdesl, como a aliquota aplicada

na venda do estado de origem foi 0% (sendo a aHgpsiadual de 20% acrescida a da

Unido), o contribuinte acumulou crédito contra tags de origem, embora tenha saldo
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devedor de imposto a recolher em favor da Unidestado de origem tem que devolver
todo o imposto cobrado nas operagfes anteriorasqo@ a histéria comece de novo no
IVA de competéncia do estado de destino. Se a prapalas vendas para dentro e para
outros estados for constante e ndo houver imedeatalucado dos créditos acumulados,
o contribuinte do estado de origem pode ter proatede fluxo de caixa. Por envolver
riscos de fraude, no Brasil, a tendéncia é autodzaansferéncia ou as compensacoes
de créditos com morosidade, apés verificacdo figcaBo ha tradicdo de devolugcdo em
dinheiro. Em decorréncia, o modelo pode induziroatgbuinte a simular operacdes
internas para evitar acumular crédito contra odestaomprometendo a virtude da
proposta, que é a de reduzir a sonegacdo ao iguatnanho da carga tributéria do
IVA nas operacgdes internas e interestaduais. Cofade comenta varias vezes neste

texto, esse € o “calcanhar de Aquiles” do modelm&@aho.

Ha que se reconhecer que o crédito acumulado {@sBgque o estado de
origem tem que devolver corresponde a imposto dobpor ele mesmo nos estagios
anteriores e que, em vista do principio de destjnanto a alocacdo de receita, €
dinheiro que nao pertence ao estado de origem,gomisumo final ocorre em outro

estado (estagio 4).

No estégio 4, o contribuinte ficou com crédito aalado, desta feita em relacao
ao imposto da Unido, embora tenha saldo devedanpesto a recolher em favor do
estado de destino, ou seja, sdo as mesmas conseguearificadas no estagio 3,

apenas invertidas as posicfes da Unido e do estado.

E importante ressaltar que o acimulo de créditseriie decorre de opgéo pelo
principio integral de destino para alocar receitaa virtude do modelo. Na hipotese de
que a opcao fosse, por exemplo, pela manutencamedana proporcionalidade do
ICMS atual, praticamente inexistiria hipétese daitp acumulado.

No saldo liquido de imposto dos 4 estagios (coltintal dos estagios”, na
tabela) pode-se visualizar a incidéncia liquidalfolo imposto: o estado de destino fica
com receita liquida equivalente a aliquota de 2@ficada sobre a base de calculo de
200 (200 x 20% = 40 de imposto = principio de aesta atribuicdo de receita); a
Unido fica com receita liquida equivalente a altgude 10% aplicada sobre a base de
calculo de 200 (200 x 10% = 20 de imposto); e adestde origem fica sem nada, em
consonancia com o principio de destino para alazagita.

Os estagios anteriores ao estdgio 4 tiveram apanfsicdo de “carregar”
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adiante o imposto (efeito recuperacéo) ineren¥As le, justamente por isso, o estado
de origem fica com a obrigag&o de restituir o inpgsie incidiu nas etapas anteriores a
venda para outro estado porque o IVA dos estadopode atravessar a fronteira. Esta
devolucdo nédo representa custo algum para o edeaddgem, pois s6 esta restituindo
imposto que, por principio, € do estado de destatre a Unido recai a obrigacédo de
restituir ao contribuinte, localizado no estadaldstino, o crédito acumulado contra ela
em virtude de imposto que ela mesma cobrou no @sladorigem, apenas com 0O

proposito de transpor o imposto para o outro ladtrahteira, com o Barquinho.

Se considerarmos apenas 0 conjunto de operacOesestaduais entre
contribuintes realizadas em territorio nacionaimposto liquido da Unido € igual a
zero, porque todo débito por venda no estado dgemrié neutralizado com igual
crédito no estado de destino. A unido ndo aufereiteecom a operagéo interestadual,
mas viabiliza a transposicéo do imposto estadual @autro lado da fronteira, o estado
de destino. Nenhum estado tampouco aufere receib@eracao interestadual. A receita
liguida de cada estado € proporcional ao tamanhené@ado consumidor. Disso

decorre que nas operacgdes interestaduais a raéeita de ninguém.

Operacdes de venda de contribuinte para nao-caimttédo imposto:

(critério de avaliacéo pertinente: evitar problemasross border shopping)

No que diz respeito as operacdes interestaduaimadss a nao-contribuintes,
as quais ndo podem ser operacionalizadas com aiBagy mas em que também é
desejavel que o produto da arrecadacao flua parafies do estado de destino, a Unido
pode exigir a identificacdo das operacgdes intedlesia destinadas a nao-contribuintes e
depositar o produto desta arrecadagéo especificarentonta separada, para que entédo
seja partilhada entre os estados, na proporcaeude respectivos consumos, 0s quais
podem ser obtidos utilizando como parametro asadegdes de cada estado, posto que

elas espelham o consumo intra-estado.
2.6.2.5 Vantagens do Barquinho
Em resumo e segundo o autor (explicitaremos cadadestes atributos), o

modelo tem as seguintes vantagens: imprimir siiocpgfio a legislacdo do maior

imposto sobre o consumo no Brasil, o ICMS; faailita harmonizacéo; reduzir a
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sonegacédo e as distor¢cdes nos precos relativogugamplica a adocdo de aliquota
uniforme na operacgéo interna e interestadual, deadcautomética; reduzir a guerra
fiscal; e prescindir de controles fiscais de frgateSe o Barquinho detém realmente
todas estas virtudes, estamos diante de um modeloegpassa por quase todos os
critérios de avaliacdo mais importantes para que umlVA seja considerado

adequado.

As possibilidades de evasao e a distorcdo dastésciglativas a onde comprar
sdo menores do que as que decorreriam de adocapridoipio de destino
implementado com “aliquota zero” nas exportacdesrestaduais ou pela sisteméatica
atual do ICMS. Como o imposto da operacao intedesiancide no estado de origem,
embora seja integralmente cobrado pela Unido, [mexasempre a aliquota do estado
de origem, de modo que, do ponto de vista do dnnbhie e das aliquotas, ndo se

estimula mais a operacao interestadual simuladaes@rréncia da aliquota menor.

Embora requeira uniformidade legislativa e de plonentos em todo o
territério nacional, com restricbes para a automoestadual, ela € em parte preservada
com a banda de aliquotas, de 20% para mais ounpanas, em relacdo a aliquota
nacional uniforme para os estados. Isso impde ncaimplexidade para o contribuinte,
mas ele s6 precisa conhecer as aliquotas do prgtado, ja que ele ndo precisa aplicar
a aliguota do estado de destino nas operacfesddepsaia outros estados.

Em geral, as saidas tradicionais apontadas patituine principio de destino,
no que se refere a atribuicao de receita ao paidfede destino, sdo:

a) desoneracao da operacao interestadual (aligaaiapagamento diferido,
imunidade, isenc¢éo, nao incidéncia);

b) cobranca no estado de origem e alocacao deaexeiestado de destino,
mediante adocdo de fundo ou camara de compensacéo.

As duas alternativas comportam varios modelos,staion vantagens, mas as
desvantagens também sao muitas. O Barquinho cansegsclar esses dois modelos,
pois a0 mesmo tempo faz com que o imposto sejagralteente desonerado e
integralmente tributado no estado de origem. ladleggnte desonerado pelo imposto
estadual para que possa ser apropriado pelo edéadestino; integralmente tributado
pelo imposto da Unido para que possa atravessapngeifa, o que nao impede a
apropriacéo de receita por parte do estado dendegidbrque tributagcdo de imposto

federal na operacdo interestadual ndo é receitairdgiém, € mera manutencao da
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cadeia normal de débitos e créditos inerentesiaoipio da ndo-cumulatividade.

Vantagens em relacdo ao modelo de “aliquota zeno’ ‘pagamento diferido”:

(critério de avaliagdo pertinente: preservacaoadizia do IVA)

Para ARAUJO, “a existéncia de um IVA federal pdmle@ um IVA estadual,
cobrado sobre a mesma base e segundo normas eliprects idénticos, permite a
instituicdo do principio do destino, sem, contudworrer em grande parte dos
inconvenientes presentes nos esquemas de ‘difalndenpagamento do imposto’ e da
‘c@mara de compensacdo” (ARAUJO, 1999, p.149)aRarmutora, as vantagens do
Barquinho em relacéo a sistematica de “aliquota’zsvm “pagamento diferido”, este
altimo conforme modelo transitério vigente da UEo sinegaveis. O Barquinho
preserva a maioria das vantagens deste modelangastio e mesmo extinguindo as

desvantagens. Entretanto, nem todas as desvants@emxtintas, conforme se analisa

nas “desvantagens”.

Para o estado de origem, por ocasido da saida q#ras estados, ha
desoneracao integral (aliquota zero), exatament® ¢as saidas para o exterior, para
assegurar o principio de destino na alocacdo dstaedcm decorréncia, o estado de
destino ndo suporta nenhum crédito de imposto dowte outros estados. J& para o
contribuinte, por ocasido da saida para outroslest&a tributacéo integral, pela Unido,
tanto da aliquota do estado (como se a operacde foterna) quanto da aliquota da
unido. Em decorréncia, ao contribuinte adquirembegstado de destino, é assegurado o
crédito, na apuracio do imposto para com a Unijwegervada a ndo-cumulatividade,
desestimulada a operacao interestadual simuladgaregnte motivada com a aliquota
interestadual inferior a interna, e € asseguraddribuicdo de receita ao estado de

destino, com cobranca no estado de origem.

No estado de destino, ndo ocorre o estimulo a agéegpor parte do
contribuinte que compra de outros estados, comoeoa sistematica de “diferimento
do pagamento do imposto”, quando o contribuintestes registrar a entrada (porque
nao ha o crédito) para nao ter que registrar eag@igeita a débito). No Barquinho,
embora ndo haja incidéncia do imposto estadualsterde de origem, este é cobrado
com o imposto da Unido, de modo que o contribuijute compra de outros estados €

estimulado a registrar a entrada para poder a@regei do crédito no imposto da Uniéo,
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que incidiu no estado de origem.

Ainda em relacdo a sistematica de “aliquota zeosh ¢pagamento diferido”,
ARAUJO destaca que o Barquinho nao afeta o fluxoailea das firmas que operam no
comércio interestadual. Para as remetentes, aéimg integral do imposto, tanto na
operacao interna quanto na interestadual, em pgoesrdiferentes conforme o sujeito
ativo seja a Unido ou o estado, resulta em igubitaléle imposto para uma ou para
outra operacdo. Para as adquirentes, como o imps&iacontido no preco, quer seja a
aquisicdo feita no proprio estado, quer seja feita outros estados, impede que a
escolha do fornecedor seja feita em fungdo darg@&tonos precgos relativos que a

sistematica atual do ICMS provoca. Todavia,

se os estados utilizam a ‘banda’ [para variar mpialas], os referidos méritos ndo se
apresentam na integra, mas nem de longe sdo asutatao ocorreria caso fosse

adotado o ‘diferimento do imposto’, pois o sentd® instituicdo de uma banda é

justamente preservar a autonomia estadual e eyaades variacdes de aliquotas com
relacdo a média nacional, o que significa que rF&odmo as aliquotas internas serem
muito distintas das interestaduais (ARAUJO, 199859).

Ou seja, a variacdo de aliquotas pode afetar, ate, pas precos relativos,
embora bem menos do que a auséncia de impostmi@erevenda com o modelo de
“aliquota zero”.

Em relacdo ao regime transitorio vigente na UE B/&oDual, o Barquinho néo
requer que o contribuinte remetente tenha que grrésformacdes a respeito do
contribuinte adquirente, como o0 numero de regisadastral, para provar que a
operacao foi realizada entre contribuintes do IVA.

bY

Vantagens em relacdo a “camara de compensacao”:

(critério de avaliacdo pertinente: requisitosciiaring)

O Barquinho preserva as virtudes da cobranca mgerarie se “livra” da
necessidade de criar mecanismo para atribuir oupvoda arrecadagédo ao estado de
destino. Novamente, recorrendo a Araujo,

[...] as chances de que seja obtida uma alocacéecdda proxima ao consumo de cada
estado é muito maior sob o ‘barquinho’ do que swdmara’, pois, como, para instituir

o principio do destino, ndo ha necessidade de awsapalébitos-crédito relativos ao
IVA que nao foi arrecadado pela jurisdicdo comptetetambém sdo poucas as chances
de ocorréncia de redistribuicdo de receita dectasede inadequados esforgos de
fiscalizacdo e comportamentos desonestos por garsministracdes tributarias que,
tradicionalmente, ndo tém um histérico de colakiw§dRAUJO 1999, p.155).
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Vantagens em relacédo ao “DVAT” e ao “CVAT":

MCLURE (1999) desenvolveu o CVAT (algo como IVA Cpemsatério), uma
variagdo do modelo Barquinho. Tanto no Barquinhantu no CVAT, nas vendas a
nao-contribuintes de outros estados, ao invés pitagia aliquota-zero, é aplicada a
aliquota vigente nas operacgdes internas, reduziniizo de que consumidores finais e
nao-contribuintes do imposto simulem operacdesrastaduais para realizarem
compras com aliquota-zero. Embora talvez ndo ssjassario no Canada e na UE,
onde existe uma administracdo de impostos de altdidgade, o modelo poderia
constituir-se em importante protecdo de receitaspafses onde a administracdo de
impostos ndo esti altamente desenvolvida, pois ifgeranadocdo do principio de
destino sem quebrar a cadeia de créditos, queefeeemcia administrativa do IVA.
Assim, a cobranca integral, pela Unido, das opesagiterestaduais destinadas a nao-
contribuintes, impede a fraude fiscal ao mesmo tesp que permite uma alocagao
eficiente ao estado de destino.

Conforme apontam BIRD & GENDRON (1997) e BIRD (1399 modelo de
“aliquota zero” com “pagamento diferido”, tal corunciona na UE, até pode ser
empregado em contextos federativos, sem grandédepras, desde que haja também
um IVA federal amplamente harmonizado com o IVAmadional, como € o caso do
arranjo GST/QST utilizado no Canada, pois o cruzameée informacdes referentes aos
dois IVAs substitui o papel das fronteiras na fizegédo das transacdes tributadas por
uma “aliquota zero”. Todavia, 0s autores reconhegampaises cujas administracdes
tributarias ndo sdo muito desenvolvidas deveriagtaado modelo Barquinho, pois,
nesse caso, a capacidade de controlar transa¢éganrente desoneradas de tributacéo
€ muito menor.

O Barquinho e o CVAT sao modelos da familia do IDéal, mas diferem deste
e do arranjo do governo canadense com a proviecuegbec, o GST/QST (analisados
adiante, pois a coordenacdo horizontal e verticakeos tributos federal e estadual €
alcancada de forma mais objetiva, simplesmenteugoma pratica, ndo existem dois
tributos, mas um unico imposto, cuja competéncaiilhada entre duas esferas de
governo.

2.6.2.6 Desvantagens do Barquinho

Quanto a autonomia dos governos subnacionais:

Uma das desvantagens reside na reducdo da autondasa estados,
principalmente legislativa. Além de ter que comiffaat a mesma base do IVA com a
Unido, a legislacdo é inteiramente federal. E pvesia relativa flexibilidade e
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autonomia em relacédo as aliquotas, atraves da abated20%, variacdo admitida nas

aliquotas internas e que deve ser aplicada pacmes das aliquotas que compdem a
cesta de mercadorias e servi¢cos. Nao se trata dietemgdo da autonomia para explorar
uma base de célculo comum por meio de um imposgtsldelo de forma independente,

mas de que os governos federal e estadual téniveektitonomia para arrecadar e
administrar a parcela correspondente as aliquokhgs sao atribuidas. Para Araujo:

Por certo, entende-se que sua adocdo implica goaaeito de autonomia seja revisto.

Mas, diferente da ‘solucdo centralizada’, essasé®vindo se traduz em forte sacrificio
da mesma, o que facilita a negociacdo da reformpartilha de competéncia é tida

como o melhor caminho para conciliar a necessidadeoordenacéo e sistematizacéo
dos instrumentos fiscais em ternos nacionais eirode$s colados pela estrutura

federativa brasileira (ARAUJO, 1999, p.156).

Complexidade administrativa:

Para o contribuinte, a incidéncia de dois imposoBre a mesma base soa
desnecessaria e complexa, circunstancia muito agageara o caso de contribuinte que
acumula crédito com um dos sujeitos ativos ao mésmpo em que tem que recolher
para o outro, em virtude do acumulo de créditoeini&r ao modelo (ver adiante). Ainda
gue uma certa complexidade do imposto ndo possav#ada, pois os contribuintes
ficam sujeitos a dois IVAs, tributados, apuradosobrados separadamente, o arranjo
visa a preservar em parte a autonomia dos estada@®neiliar autonomia e

harmonizacéao.

Aumento de ocorréncia de créditos acumulados naofes interestaduais:

(critério de avaliacdo pertinente: risco de queataapreservacdo da cadeia do
IVA)

Uma importante restricdo do Barquinho reside noemuinde acumulo estrutural
de crédito nas operacdes interestaduais, ndo mmateeorréncia da diferenca entre as
aliquotas (ICMS atual), mas em propor¢ao tanto nganto mais se queira optar pelo
principio de destino para alocar receita (quandaliquota estadual do imposto é
integralmente eliminada e seu percentual somadidgaota federal). Se ndo houver
imediata e automatica restituicio em espécie, fenénde dificil assimilagdo no Brasil,
este aspecto pode onerar a producdo nacional, ireduzompetitividade. Esta
desvantagem do Barquinho sera analisada com maikhelem virtude de ela ter-se
constituido na principal critica dirigida ao modeb@gundo o préprio autor:
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A critica tem procedéncia, mas é importante deikano, desde logo, que acumulagéo
de créditos € uma deficiéncia inerente a qualquposto sobre o valor agregado. Ela ja
existe, em escala que preocupa, no ICMS e no Igliegpode ocorrer com a adocéo do
IVA proposto é seu agravamento. Mas, uma solucéoigaria ser encontrada para o
problema mesmo que ndo se pretendesse fazer uoranaefributaria. No caso do
ICMS, a lei Complementar n°® 87/96, garante o apravento de créditos acumulados
ao menos por parte de exportadores. Mas esta @ipata lei ndo tem sido cumprida
pelos Estados. (VARSANO, 1999, p.1)

ApoOs ressaltar os méritos do Barquinho, Araujor@dam problema da
devolucéo de créditos acumulados.

Esse problema nao é introduzido pelo modelo nantecas trocas internacionais, pois,
desde que o principio do destino foi plenamentdampdo no comércio externo, ele ja
existe [no ICMS] e precisa ser enfrentado. (.d)fieuldade adicional introduzida pelo

ICMS compartilhado diz respeito basicamente a rsét@de de operar a devolugéo,
tanto por parte da unido quanto dos estados, n@&rcaninterestadual. (ARAUJO,

1999, p.155).

Em relacdo ao sistema atual do ICMS, o acumulorééitos do Barquinho é

maior se a proporcao de receita pertencente aaloesta destino for superior a
proporcdo atual resultante da aplicacdo de aligudiferenciadas. Estabelecimentos
com saidas preponderantes para outros estadosaglaanpreponderantes do proprio
estado acumulardo créditos contra o estado. Istocgdgre com o ICMS, pois as
aliquotas interestaduais sao inferiores as intemas o problema seria agravado com o
Barquinho, pois a aliquota estadual incidente nétas para outros estados seria zerada
na hipotese de opcédo pelo principio de destingyiatena atribuicdo de receita. Em
contrapartida, empresas com preponderancia dedastde outros estados e saidas para
0 proprio estado acumularéo créditos contra a Unido

Em defesa do modelo VARSANO argumenta que, facevaddagens que
apresenta, o acumulo de créditos ndo deveria sgrrablema insuperavel a ponto de
impedir a adogédo do Barquinho. O autor ressaltaocqoedelo soluciona os casos de
acumulo de créditos do atual ICMS quando contrii@sique compram de outros
estados com aliquota de 12% revendem para outradogsscom aliquota de 7%. Ele
ressalta, também, o fato de que o modelo resolpblema de um estado cobrar o
imposto e outro estado ter que conceder o creédARSANO, 1999, p.1-3).

As solucdes apontadas por VARSANO (1999, p.3 ediotpara minimizar a
intensidade de acumulo de créditos como para dstapdormas para maximizar o seu
aproveitamento de fato reduzem o problema dostogedcumulados em decorréncia de
operacoes interestaduais, todavia, os argumentofrdin suficientes para eliminar as
resisténcias ao modelo, por ocasidao da discussB&@al75/95. As principais medidas
apontadas pelo autor para minimizar o problemarfora
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a) aumentar a aliquota do IVA da Unido e destiaacqla da arrecadacéo para a
seguridade social, substituindo as contribuicbesnutativas (exceto as
incidentes sobre a folha de salarios);

b) adotar aliquotas baixas sobre insumos (bengratkarios) e bens de capital,
produtos que tipicamente ndo sao utilizados coms de consumo final;

c) mudar o conceito de contribuinte, de estabelecimpara o conjunto
de estabelecimentos da mesma empresa, localizadoada um dos respectivos
estados, com vistas a apurar o imposto de formaatieada;

d) permitir a transferéncia de créditos acumuladmma outro
estabelecimento da mesma empresa, para empresashoongrupo € mesmo
para outras empresas localizadas no estado;

e) permitir a utilizacdo de créditos acumuladoseagar débitos fiscais
vencidos.

Note-se que o proprio autor (VARSANO, 1995 e 19@8}litou o trabalho dos
criticos ao enumerar e apontar alternativas pa@ugao de cada uma das hipoteses de
acumulo de créditos, tanto inerente ao modelo Balngupropriamente dito, como
decorrente de IVAs de um modo geral ou mesmo adwied‘deformidades” no ICMS.
Ao criticar os créditos acumulados, os adversa@wspre citavam todos 0s casos e nao
apenas os provocados pelo Barquinho.

Aumentar a aliquota do IVA da Unido, de fato, mizieno acumulo de créditos
contra o imposto dela, todavia aumentaria a resigtédos estados a aceitacdo do
compartilhamento da base do imposto com a Unidecaaido das discussdes da PEC
175/95. Por outro lado, ndo ha como negar que a&ocd@ncia para a nobre base
contributiva do IVA j& foi h4d muito tempo deflageag as alteracdes do PIS e da
COFINS séo os exemplos mais recentes, de modo gligusmta da Unido atualmente
nao poderia mesmo ser baixa. Nao seria factivelagaiéquota federal fosse inferior a
estadual, na hipotese de que tal arranjo viessgtitmir ICMS, IPI, ISS, COFINS,
PIS/PASEP, CIDE, o que contribuiria para minimizagditos acumulados contra o
IVA da Unido, por parte do contribuinte do estadaldstino.

De todo modo, a alternativa “a” ja fora assimilgddo relator da PEC 175/95,
deputado Mussa Demes. Na versédo da PEC aprovadamigsao Especial de Reforma
Tributaria da Camara, o IVA compartilhado substitup ICMS, IPI, ISS, COFINS e
PIS. Além disso, seriam extintos também a CPMFaradPa de Precos Especificos do
Petroleo e o Salério Educacgéo, de modo que o IVAm@ao teria que produzir receita
suficiente para substituir todos os seus impostosngribuicbes descritos (ndo séo de
competéncia da Unido apenas o ICMS e o ISS). Ctm éstima-se que a aliquota
média do IVA da Unido, resultante da média dasocadtquotas nacionais uniformes,
teria que ser equivalente a mais da metade deaotdiquedia do IVA dos estados, o0 que
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de fato contribuiria para minimizar o acumulo déditos nas operacdes interestaduais
no IVA da Unido.

As solucbes apontadas na alternativa “c” j& vinisemdo adotadas pela maioria
dos estados. A partir da LC 102/00, a pratica tosm obrigatéria. Quanto a alternativa
“d”, os créditos acumulados por estabelecimentosnda determinada empresa podem
ser automaticamente transferidos para estabelemmda mesma empresa com
inscricao responsavel pela “apuracao centralizdddCMS.

A alternativa “b” também era e vem sendo empregadgarte desde o antigo
ICM. Aos bens de capital, desde a década de 80satias atuais é concedida reducao
na base de calculo, de modo que as aliquotasstdadreis atuais do ICMS, de 12% e
7% nédo prevalecem. O mesmo ocorre com insumos egrapos, produtos da cesta
basica. De todo modo, o enquadramento de prodigasarhente utilizados como
insumos (bens intermediarios) na menor das aliguotagrante da “cesta” de cinco
aliquotas da PEC 175/95 contribuiria para minimzacumulo de créditos, posto que,
no comeércio interestadual, € elevada a proporgéo trdasacdes com bens
intermediérios.

Para o aproveitamento de créditos remanescentessguam acumulados,
também as solucbes propostas pelo autor ja vinharéne em sua maioria sendo
utilizadas pelos estados que, se ndo o fazem, dificuldades financeiras e nao por
desconhecimento. Transferéncia de crédito acumypada outro estabelecimento da
mesma empresa ou empresa do mesmo grupo, para oatribuintes localizados no
proprio estado, bem como compensacdo com déb#caidi vencidos (alternativa “e”)
sdo modalidades que ja eram e continuam sendagasi no ICMS.

VARSANO propbde também que sejam previstas penaglagara os
administradores publicos que ndo cumpram as digpesilegais relativas a devolucao
de créditos acumulados remanescentes, depois diagag as modalidades descritas.

Cabe observar que no novo ambiente econémico eragjempresas brasileiras atuam -
caracterizado por estabilidade de precos e intemsgeticdo - contribuintes que, pelas
circunstancias de seus negécios, tendem a acuncodglitos de imposto, terdo

dificuldade de sobreviver a menos que se estabelega sistematica correta de
cobranca de imposto (quem deve paga; credor redeéhe que isto ocorra, é preciso,
além de vigoroso combate & sonegacdo, que a athapdis cumpra as normas legais
qgue determinem o aproveitamento e ressarcimenterédios acumulados. Tendo em
vista a experiéncia brasileira com o IVA, inclusivelescumprimento de disposicéo a
respeito da Lei Complementar n° 87/96, é convemigue a Constituicdo preveja a
responsabilizagdo da autoridade tributaria que agir desacordo com as normas
(VARSANO, 1999, p.5).

Na redacdo da PEC 175/95, de outubro de 1999, anarsel54, § 2°, inciso
XIII, com relacdo ao imposto da Unido, o relatdabsleceu que “os saldos credores da

parcela federal do imposto, existentes ha maiedenseses, poderdo ser compensados
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com débitos do contribuinte relativos ao impostore@ renda e proventos de qualquer
natureza e as contribuicfes sociais de que trarh 449, § 1°, na forma estabelecida

em lei complementar”.

Quanto a necessidade de ressarcimento dos créditosulados, mesmo em
espécie, depois de esgotadas as outras modaligasi&iseis, ha que se concordar com
VARSANO que “sonegar ressarcimento de imposto tempacto sobre a
competitividade tdo grave quanto a sonegacédo dostag1999, p.5)". O autor chama a
atencdo de que se a Secretaria da Receita Fedasalguie estabelecer com sucesso um
sistema de devolucédo do imposto de renda a pefisaas, cujos rendimentos totais
sao de dificil verificacdo, ndo ha porque imagigpae sistema semelhante ndo poderia
ser criado por ela e pelos estados para lidar a@éaitc acumulado de contribuintes
estabelecidos, os quais contabilizam, com normtlas pelos SA, suas saidas e
entradas. “A solucéo simples, adotada em todata,gaproceder ao ressarcimento em
dinheiro, a exemplo do que ja fazemos, sem proldenwm o imposto de renda que é
recolhido a mais na fonte. Mas, enquanto na Eusepdevolve o IVA pago a mais até
mesmo para pessoas fisicas, as administracfedatidsu brasileiras se negam a
devolver aos contribuintes seus créditos liquidO®SRSANO, 1999, p.1)". Informe-se
que na versao de 1999 para a PEC 175/95 foi ratoladexto a restituicdo de créditos

acumulados em dinheiro.

2.6.3 Barquinho e o processo de reforma tributari@o ICMS em 1999

(critério de avaliacéo pertinente: dificuldadesrenfadas para aplicacdo ao caso
brasileiro)

Em agosto de 1995, o Executivo federal encaminhmpgsta de EC para
reformar o STN, a qual recebeu o n® 175. Formutamdinistério de Planejamento
durante a gestdo de José Serra, a PEC previa @tggés do IPI e do ICMS por um
ICMS nacional, de competéncia tributaria (com)fiatia entre Unido e estados, com
coordenacdo interestadual do imposto estadual éstrado modelo Barquinho. A
proposta ndo era abrangente porque o objetivo ipahado governo consistia em
desonerar integral e rapidamente o ICMS incideateaxportacdes, tendo em vista que
a politica cambial adotada logo apés o Plano Ret@ridrou rapidamente os superavits
na balanca comercial. A proposta foram apensadassowito que tramitavam no
Congresso Nacional, algumas desde o processo dedBe&vonstitucional. A PEC nao
tramitou com a velocidade pretendida pelo goveenoyazéo da resisténcia dos estados
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e do fato de que o proprio governo federal passopri@rizar outras reformas

constitucionais, como a administrativa e a previdera. Com o advento das crises
financeiras asiaticas, o governo federal promovsiorgos para aprovar parte do
conteudo da PEC 175/95, relativo ao ICMS, atrav@4.@ que, depois de aprovada,
recebeu o n° 87/96, a chamada “Lei Kandir” par@d$.

O modelo Barquinho para a coordenacédo jurisdiciomaterestadual,
contemplado na PEC 175/95 de forma embrionaria&beac contornos mais precisos
nas varias versoes subsequentes da PEC, até a derEinenda Aglutinativa de marcgo
de 2000.

A rediscussao da PEC 175/95 foi retomada de fontemsa durante o ano de

1999. O relator da PEC, deputado Mussa Demes,eaqtoesa quarta versao de redacao
em agosto, em minucioso Relatério ao qual foranmsgudas 98 emendas subscritas em
abril de 1999, prazo que ele havia estipulado pather sugestdes, depois que o
Executivo federal apresentou a proposta Pedro tearem dezembro de 1998. Apesar
de premido pelo tempo, o relator aguardou até ag@st apresentar seu novo relatoério,
pois a Receita Federal e 0s estados encontravamseegociacdes, na tentativa de
obter consenso.

Dentre as propostas subscritas no Congresso Nacamaabril de 1999,
encontrava-se a “Emenda Kandir”, do deputado Aptdtandir, formulada por um
grupo de técnicos do Instituto de Pesquisa Ecordmpicada (IPEA) e do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BESIpque, com a colaboragéo
do Dr. Alcides Jorge Costa, redigiram a propostatemmos de EC. A PEC Kandir
contemplava o mesmo modelo de coordenacéao intdtedtea versédo original da PEC
175/95, até porque a referida equipe técnica erasma.

O Executivo federal, por sua vez, continuava dedadd que o IVA deveria ser
de competéncia da Unido, insistindo na propostaroP&drente, bem como, por
intermédio do entdo Secretario Executivo da Rededderal, Dr. Everardo Maciel,
propondo alteragfes a ela, todavia sem recuar nto gensivel para os estados, que
residia na adocdo de “solucdo centralizada”, inpagto IVA de competéncia da
Unido.

Os estados, por sua vez, que até 1998 adotavampastara defensiva em
relacdo a reforma, inclusive em virtude da expeiéatropelada para a aprovacao da
LC 87/96, em 1999 promoveram intenso processoseisiido em seus foruns proprios,
0 CONFAZ e a COTEPE/ICMS.

Em vista de inevitaveis interesses antagbnicose emtrelator da reforma, a
Uni&o e os estados, foi criada a chamada Comissgarflte, formada por membros da
Comisséo Especial de Reforma Tributaria da CandwaExecutivo federal e por
secretarios de fazenda dos estados. Varias vedsdesdacdo para a PEC 175/95, no
que se referia a tributacdo do consumo, foram edalds pelos estados, pela Receita
Federal e pelo relator Mussa Demes, em intensoadugl processo de ajuste de



145

diferencas e busca de um possivel consenso.

Premida pelo tempo e criticada pelo governo federaComissdo Especial de
Reforma Tributaria da Camara aprovou a versao torede 27/10/99 para a PEC
175/95, que havia sido entregue oficialmente perpara a Comisséo. Discutido o
relatorio, apreciados os destagues e submetiddagaam foi aprovado com a redacéao
que, a partir de entdo, deveria ir a plenario patacéo. Todavia, o andamento da PEC
175/95 foi mais uma vez protelado, principalmenédo pafastamento do Executivo
federal das negociacoes.

Em linhas gerais, a redacdo aprovada no relat@icCdmissdo Especial de
Reforma Tributéria da PEC 175/95 contemplava: e&bndo IPI, ICMS, ISS, PIS e
COFINS, em contrapartida a instituicdo do Novo IC#¥8o ICA (impostos da Unido e
dos estados); extingdo da CPMF; instituicdo de Btpanunicipal sobre Venda a
Varejo e Prestacao de Servigos; e instituicdo ¢a @mntribuicdo Social sobre a receita
das entidades do sistema financeiro. A chamada-bassumo”, portanto, teria quatro
tributos: Novo ICMS, ICA, Imposto sobre Venda a &fare Prestacdo de Servicos e a
nova Contribuicdo Social sobre a receita.

O Novo ICMS seria de competéncia legislativa, ragudntar e normativa
federal e seria arrecadado e fiscalizado de modwpadilhado pela Unido e estados.
Seria ndo-cumulativo, de base ampla, com incidésctae a generalidade de bens
materiais e imateriais. Oneraria as importacoefoegnavaria as exportacoes e sua base
de calculo nao incluiria o proprio imposto (incidén“por fora”). As aliquotas federais
e estaduais, uniformes nacionalmente por mercaaarigervico, incidiriam sobre a
mesma base e seriam em numero de cinco: espesiizida, padrdo, ampliada e
seletiva. As aliquotas federais seriam instituipas lei e poderiam ser alteradas por
decreto; as estaduais seriam fixadas pelo Senatkrdfe poderiam ser majoradas em
até 20% por lei estadual (banda de aliquotas).

Os dois IVAs e suas respectivas parcelas estadiegleeal e incidentes sobre a
mesma base ndo se compensariam entre si, ou sajeéditos seriam independentes e
compensados em cada um dos IVAs. No IVA federavesprevista a compensagao
também no ICA e, em alguns casos de acumulo rememesde créditos, no ICMS
federal e mesmo no IR e contribuicdo sobre a @eaeitfaturamento. Tanto na parcela
federal como na estadual dos IVAs seria priorizadessarcimento do saldo credor do
imposto, remanescente apos as modalidades de apnogrto descritas.

Na parcela estadual ndo poderiam ser concedidasibes fiscais e na federal
os beneficios e a n&o-incidéncia, quando existersigsam uniformes em todo o
territdrio nacional. A prépria Constituicdo ja piewa nado-incidéncia nas prestacdes de
servicos de navegacdo aérea e de radiodifusdo as@ale transmissdo de sons e
imagens, de recepcao livre e gratuita, um dos &spgae gerou polémica.

Na transicdo, de cinco anos, o Novo ICMS seriautatio por dentro, as
aliquotas estaduais seriam parametrizadas a partaliquota padrdo e a ado¢édo do
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principio do destino seria gradual, a razdo de a6%no, do 3° ao 5° ano. Também na
transicdo, seriam recepcionadas e mantidas as ategbes por prazo certo e
determinado, concedidas no ambito do ICMS vigent&,zona franca de Manaus teria
seu prazo prorrogado por 10 anos.

O ICA seria um imposto monofasico e Unico sobre lmastiveis automotores,
definidos em LC. Tal qual o Novo ICMS, a competérenislativa e normativa seria da
Unido e a fiscalizacdo e a arrecadagdo compartithalls aliquotas, seletivas, também
seriam uniformes nacionalmente por mercadoriasemtBy a parcela estadual do
imposto ser destinada ao estado de consumo, na fdanh.C. As parcelas do imposto
seriam compensaveis com o ICMS de responsabilidadeesmo ente politico, sendo
vedada a concessédo de beneficios sobre a partafmas Estava prevista a imunidade
dos hidrocarbonetos liquidos em relacdo a qualguposto ou contribuicdo, exceto
quanto aos impostos sobre o comércio exterior eesad contribuicdes de intervencao
ambiental e no dominio econémico.

No ambito da tributacdo municipal da base-conswmaya-se o Imposto sobre
Venda a Varejo e Prestacdo de Servicos, monofésdente sobre vendas a varejo de
mercadorias e sobre servicos (previstos em LC)ajanaento, alimentacao e prestados
a nao-contribuintes do ICMS/ICA. Gravaria as impodies e ndo oneraria as
exportacdes; teria aliquotas uniformes e nao pawheser concedidos beneficios fiscais;
LC definiria venda a varejo, prazos de pagamenatiqeiotas maximas, previstas em
4% durante a transicao.

Uma contribuicdo da Unido sobre a receita ou faterdo incidiria apenas nas
instituicbes do sistema financeiro nacional, sem@ cumulativa, gravaria as
importacdes e ndo as exportacdes; financiaria @risege social, o ensino fundamental
e o fundo de amparo do trabalhador, juntamente €¢6% do ICMS/ICA federal e
demais contribui¢Ges sociais.

Ocorre que os estados ndao concordavam em perdempeténcia legislativa
sobre o ICMS, bem como discordavam do modelo Bahgugue integrava a redacao
aprovada pela Comissao Especial da PEC 175/95,ocamgumento de que o modelo
implicava aumento consideravel de hipéteses demaloi de créditos para
determinados contribuintes, em contrapartida aonataide débitos para outros, o que
aumentava a complexidade do imposto neste panticAimda assim, os estados
participaram intensamente dos trabalhos da ComiEs@artite e havia uma tendéncia a
aprovar a reforma, na versdo de redacdo obtidea néetnissdo, como proposta
alternativa de reforma tributéria que seria apreslnem Plenério da Camara dos
Deputados na forma de Emenda Aglutinativa a veapéovada pela Comissao Especial
de Reforma Tributaria da Camara.

Uma dificuldade para a aprovacdo da PEC 175/9% emsisténcia de alguns

estados para restringir a guerra fiscal, bem couvantp ao tratamento que seria dado
durante a transicdo da reforma para os beneficiosentivos concedidos por prazo



147

certo e sob condicdo. Os secretarios de fazen@dgdas estados (como os da Bahia,
Ceara e Goias) queriam explicitar no texto condtinal a garantia de uma sobrevida
(inicialmente proposta em 7 anos) para os contfaiosdos a revelia do CONFAZ.
Posteriormente, sugeriu-se que os incentivos foggmeantidos com a criagcdo de um
fundo, em que todos os estados seriam depositdnomlizando os custos da transicédo
entre eles.

Todavia, mais uma vez, o Executivo federal afas®westrategicamente das
negociagdes, até mesmo em funcdo de sua contdeiesia relacdo ao término das
contribuicbes cumulativas. A Unido ja havia recostpoas perdas resultantes da
descentralizacdo de receitas promovida pela CF#88 \carias medidas, entre elas a
criacao de tributos cumulativos, de alto podercaatorio, incidentes em cascata e nao
sujeitos a partilha com estados e municipios, ¢aimo a COFINS e CPMF, e o
aumento da aliquota do PIS (criado antes da CFA8m disso, a prorrogacdo do
Fundo Social de Emergéncia, entdo com o nome ddoFde Estabilizagdo Fiscal,
atualmente denominado Desvinculagcéo de Receitdnide, permitia e ainda permite
flexibilizar o orcamento geral da Unido. Assim, @& governo federal, a reforma ja
estava feita, pela via do incremento na arrecadag@oprovada com o aumento da
carga tributaria.

Estes sdo, resumidamente, os contornos da redac&&E@ 175/95 na versao
aprovada na Comissdo Especial de Reforma TributiatCamara e na versdo de
Emenda Aglutinativa.

Em 1999, nas discussfes da PEC 195/95, uma dagGestpara a adogdo no
Brasil de um “IVA amplo” na forma de IVA compartdfa residia na dificuldade em
manter o mesmo nivel de arrecadacédo para as tetasede governo, com a extin¢éo do
IPIl, ICMS, ISS, PIS e COFINS. A Unido desistiu dad”175/95 anunciando que
retiraria em médio prazo as “cumulatividades” dastiibuicdes sociais, o que foi feito
para o PIS a partir de janeiro de 2003 e para alS®R partir de janeiro de 2004. Com
isso, atualmente, somente tributos nao-cumulatidosédo 4 (IPl, ICMS, PIS e
COFINS). Com a EC 33/01 foi criada a CIDE-combuesty com isso, a Unido
conseguiu aprovar a parte da PEC 175/95 que didpeito ao ICA. A EC 33/01
permitiu que a Uni&o tributasse uma base contrlilgue até entdo era de competéncia
exclusiva dos estados (art. 155, § 3°) e assimditdgrado mais um episodio da “saga”
na disputa pela tributacdo dos bens e servicos. tGdmisso fica cada vez mais dificil
instituir uma “IVA amplo”, ainda que sujeito a coei@ncia compartilhada, incidente
sobre a mesma base, com ou sem o0 modelo Barquamh@oordenacéao interestadual.

Em 1999, um grupo de trabalho (GT) no ambito da ERH/ICMS calculou as
aliquotas necesséarias para um IVA amplo, com ppesso de manutencdo do mesmo
nivel de arrecadacéo obtido com os referidos inggagtie deveriam ser extintos. Como
era de se esperar, a aliquota média necessarimuvekastante elevada, confirmando a
dificuldade para viabilizar a reforma. Ndo é opodauexplicitar aqui aspectos
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metodoldgicos deste calculo, em vista da quantidieadeariaveis utilizadas. Referimos

apenas que a base de dados para os calculos tgeenaras informacdes prestadas
pelos proprios contribuintes, pois na ocasiado éoistcderado que néo era factivel contar
com uma reducédo da sonegacdo em curto prazo, ivelas vista do tamanho de

aliquota que teria que ser adotada para o IVA. @pgrde trabalho elaborou trés

cenarios, cada qual utilizando uma metodologiareiifie, sendo que os resultados
revelaram-se bastante aproximados. A seguir, teamsesumo dos resultados.

ALIQUOTA NECESSARIA PARA O IVA DA PEC 175/95 PRESERR O
MONTANTE DE ARRECADACAO DOS IMPOSTOS QUE SERIAM EXNITOS

VARIAVEIS E PRESSUPOSTOS 1997 | 1998 1997 | 1998 1997] 1994
Método da Método "Aliq. Método "Aliq.
"Equacao Média Ponderadal Média Ponderada
Consumo" Nominal do ICMS"| EfetivadolICMS"

Base de Calculo Liguida (sem impostos) p/ um IVBm R$ Milhdes

IVA Amplo - pressupde extin¢cdo dos beneficios fisc@) 389.243 378.828 398.830 411.786 399.957 421.068
IVA Restrito - pressup6e manutencdo dos benefi@igs 303.836 293.540 284.126 289.604 285.253 298.885
IVA Médio - pressup e extingdo de 50% dos benefidio) 349.286 329.569 341.478 350.695 342.605 359.977
Impostos Indiretos Contidos na Base de Calculo@M$+ISS (d) 107.643 106.741 107.643 106.741 107.643 106.741
Aliquota Necessaria Para o IVA da PEC 175/95 Presres Montante de Arrecadagdo - "Por Fora" - Em %
IVA Amplo - pressupde extin¢cdo dos beneficios fisc@) / (a) 27,7 28,2 27,0 25,9 26,9 25,4
IVA Restrito - pressupde manutengdo dos benefi@dd (b) 35,4 36,4 37,9 36,9 37,7 35,7
IVA Médio - pressup e extingdo de 50% dos benefidid) / (c ) 30,8 32,4 31,5 30,4 31,4 29,7
Arrecadacdo de Impostos Que Comporiam o IVA - EmMRith 6es | icms] w1t [ corins] pPis ] i1ss@a] ToTaL
1997 59.564 16.833 19.118 7.590 3.183 107.643
1998 60.919 16.306 18.745 7.547 3.224 106.741
FONTE: COTEPE/ICMS, GT-47/Reforma Tributaria, Subbgo de Quantificagéo
NOTA:

O ISS das empresas, que seria neutralizado na fdemaréditos do IV A, foi estimado em 62% do ISSalatrrecadado.

Cabe registrar que ndo houve acordo politico pgr@ceacdo, na propria
Comisséo Especial de Reforma Tributaria da Cantrdredacéo alternativa” para a
PEC 175/95, de modo que contemplasse também o snédeldinho para o IVA das
operacdes interestaduais. Essa alternativa foutililscna chamada Comisséo Tripartite,
formada por membros da Comissédo Especial de Refdmiaitaria, do Executivo
federal e por secretarios de fazenda dos estadts.vErsdo de redacdo para a PEC
175/95, de margo de 2000, denominada “Emenda Agliva”, contemplava, além do
Barquinho, o modelo Fundinho.
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2.6.4 Aplicacdo e pertinéncia do modelo CVATQompensating Value Added Tax

ao caso brasileiro

O Barquinho suscitou uma série de debates “munoi@’afDesde a década de
60, a UE procura um modelo adequado para tributzosbear no Estado-membro de
origem e atribuir a receita ao Estado-membro dérdes tal regime “definitivo”, que
deveria ter entrado em vigor em 1996. No Canadaraig diversos arranjos de IVA,
um deles com as caracteristicas do IVA Dual (DuaT'Y DVAT), para designar o IVA

federal e o IVA da provincia de Quebec.

Tanto é assim que GUIMARAES refere-se ao trabaifiie e divisor de aguas
na questdo da viséo tradicional na atribuicdo deogtos em que BIRD (1999) faz
criticas elogiosas ao IVA compartilhado, com modiidipo Barquinho. “Esse simples
sistema parece fazer o IVA subnacional factivel etemcialmente atraente,
especialmente em grandes paises federais nos @agiastados tém importante funcéo
no dispéndio (...) e a administragdo tributaria péole ter o padrdo de qualidade
canadense. (..fEssa nova idéia em tecnologia fiscal pode mostraersuma das
inovacbes mais importantes em matéria de pensamentobutario deste séculd
[grifo nosso] (GUIMARAES, 2000, p.4).

A literatura sempre questionou a possibilidade d®cao de um IVA
subnacional. A novidade reside na concordancial&®OB um imposto sobre vendas
como principal fonte arrecadadora de governos sudbmais. Os argumentos baseiam-
se: a) na necessidade de ligacdo entre benefitranseréncias, de modo a induzir a
responsabilidade fiscal na decisédo do dispéndm);rea impossibilidade de outros fatos
geradores adequados e de substancial receita qrépds qualificar os “impostos
sobre o varejo como uma aberragdo em uma perspeuntmdial’, BIRD chega, por
eliminacéo, ao IVA como o unico imposto sobre venplausivel de ser adotado a um
baixo custo administrativo tanto para o governontugara o contribuinte, desde que
um mecanismo adequado de tributacéo do valor adidm seja encontrado e resida em
um IVA Dual, com uma aliquota do governo centrahwieendo com uma outra do
governo subnacional. A base para tal IVA subnat¢ieghaum bem desenhado e
abrangente IVA nacional. A chave para o baixo casbministrativo € a coordenacao
entre as administracdes fazendérias estaduaiemied
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BIRD introduz a questdo do que pode ser feito qoar@b existe perspectiva
realista de boa administragéo tributaria em umréupuéximo, particularmente no nivel
subnacional. Entre outros fatores, como evitarugneonsumidor final (ou comerciante
nao registrado) possa sonegar o IVA estadual deleterminado estado, fingindo ser
comerciante registrado localizado em outro est@dautor comenta que VARSANO
(1995, 1999) e MCLURE (1999) demonstram que un@rativa promissora reside em
impor o que € para todos os efeitos um IVA fedeuglementar.

A versao original do Barquinho (VARSANO, 1995) malisada e modificada
em alguns aspectos por MCLURE (1999), contudo,abenicentral € o mesmo e reside
na solugcéo apontada para a coordenacao jurisdicraasestadual de imposto tipo IVA.
MCLURE considerou o Barquinho

[...] engenhoso e elegante para lidar com o cométcaves de fronteiras, interno a uma
nacdo ou entre um grupo de nacles que pretendam wri mercado Unico sem
fronteiras fiscais internas, como € o caso da UEedhica foi primeiramente proposta
por Varsano (1995) como um caminho para mudar o Bvasileiro do principio da
origem para o principio do destino, porém é pouaohecida nos paises de lingua
inglesa. Essencialmente, Varsano pretendia apl@cague eu chamo de ‘IVA
Compensatorio’ (que denominarei CVAT) nas vendaa pamerciantes registrados em
outros estados, ao invés de simplesmente tax&@tosatiquota-zero, como nos sistemas
correntemente utilizados no Quebec e (ostensivamemmo uma medida de
‘transi¢cdo’) pelos estados membros da Unido Euao2iCVAT reduz o risco de que
consumidores finais e comerciantes ndo registradogiascarem como comerciantes
registrados localizados em outros estados, de raodalizar compras com aliquota-
zero. Embora talvez néo seja necessario no Canada PE, onde existe uma
administracdo de impostos de alta qualidade, o C\ffoOeria constituir-se em
importante protecdo de receitas, especialmenteaaed pouco desenvolvidosess-
developed countrie.DCs) e paises em transicdo do socialismo parapgatismo -
countries in transition from socialisfCITs), onde a administracdo de impostos n&o
esta altamente desenvolvida, e que funciona de adomue eu considero superior ao
método (superficialmente similar) proposto por Keesmith (1996).

Para MCLURE, a liberdade para fixar as aliquotasp®rtante para os governos
subnacionais obterem soberania fiscal, pois é udapgrmite decidir pela quantidade e
qualidade dos servicos publicos. E basicamenteuratfjp das aliquotas que podemos
identificar uma diferenca entre o CVAT e o Barquphté porque a versédo original
deste ultimo previa que as aliquotas deveriam s#ormes em nivel nacional, sem

possibilidade de variacao, aspecto que foi modibaaa versao do Barquinho de 1999.
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Aparenta que a maioria das propostas para um IMApestido espera uma aliquota
uniforme para o IVA provincial. Isto parece impoma limitacdo indesejavel e
desnecesséria sobre a autonomia fiscal das prasirRiimeiro, enquanto a importancia
de dar as provincias uma fonte de recursos ‘prépnao deveria ser subestimada, é
também importante deixar as provincias escolhergas proprias aliquotas. Segundo,
embora uma ampla divergéncia de aliquotas provénceeja potencialmente
problemética e talvez insustentavel, por causaimtEntivos para (e contra) compras
através de fronteiras, ndo deveria ser permitiqminas provincias a camisa de forca
das aliquotas uniformes. Finalmente, n@arece existir razdo administrativa
convincente para que as aliquotas das provincieandeser uniformes (MCLURE,
1999, p.15).

Sabe-se que a uniformidade de aliquotas previstavamsdo original do
Barquinho visava a alcancar objetivos de harmoézallo caso do CVAT, convivem
trés aliquotas: a federal, a estadual e a chamddd (Esta Ultima opera nas transacoes
interestaduais, para as quais a aliquota estadzeaéla. No caso do Barquinho, para
cada conjunto de mercadorias ou servicos, saocadplcduas aliquotas nas transacoes
internas (a federal e a estadual) e apenas um#tigas transacdes interestaduais (a

federal adicionada da estadual).

A diferenca relevante introduzida por MCLURE reside que os estados
podem estabelecer suas aliquotas préprias e disguata do IVA compensavel para as
operacdes interestaduais (CVAT) € definida atral@sima média das aliquotas. No
mais, o CVAT é ideado como um complemento do IVéefal, imponivel nas vendas
interestaduais, suprindo a aliguota estadual qoéntide neste caso, tal qual o modelo
Barquinho, ou seja: os estados nao aplicam seu tAfdo nas exportagcbes para o
exterior quanto nas exportacdes para outros estadtas Ultimas séo tributadas pelo
IVA federal mais o CVAT, cuja aliquota corresporadenédia ponderada das aliquotas
estaduais, de modo que tanto as vendas internasocaginterestaduais ficam com uma
carga tributéria aproximada.

MCLURE (1999, p.16) propde que a mesma aliquottvdeCompensatorio a
ser aplicada as operacdes destinadas a contribwilgiere para vendas interprovinciais
a consumidores finais e comerciantes ndo inscresim, os vendedores necessitem
lidar somente com trés aliquotas para determinaddupo (além da aliquota zero nas
exportacdes para o exterior), das quais apenas stu@sn relevantes para qualquer
venda domeéstica, como em qualquer sistema envalveimitacdo por dois niveis de
governo: a aliquota federal normal sobre todaseaslas, a aliquota da provincia local
sobre vendas dentro da provincia e a aliqguota doG¥mpensatério sobre vendas para
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outras provincias. Nao haveria necessidade dedmlaras aliquotas de qualquer outra
provincia ou de se envolver com compensacdo déasédbutarios interprovinciais.
Como ocorre com o IVA do sistema Quebec (o sistdoe GST/QST baseado em
aliquota zero e pagamento diferido, ou seja, seiAo Compensatério), o sistema
proposto funcionaria melhor se nao existisse um écolm muito forte entre as
provincias. Mesmo assim, parece menos vulneravel gusistema Quebec, que
MCLURE considera “desprotegido”, mormente se o0 awoinéinterprovincial é

significativo.

Mclure afirma que muitas consideracdes sao relegsapara a escolha da
aliquota do IVA Compensatério - CVAT. Estabelecerafta aliquota ao nivel da
aliquota provincial mais baixa, deixaria-se alguspago para desvio de produtos para
uso de consumidores domeésticos e para comerciafitemscritos. Além disso, se esta
aliquota for também aplicada a vendas a consunsdimeesticos e comerciantes nao
inscritos, haveria alguma discriminacdo contra osarciantes locais, que estariam
sujeitos a aliquotas mais elevadas. Finalmentesrlzaum incentivo para usar compras
pelo correio de provincias com aliquotas baixas ccarm substituto das compras
atraves das fronteiras nas jurisdicbes com aligueievadas. Estes problemas parecem
ser sérios, principalmente, se a menor aliquotaiqei@l estiver bem abaixo da aliquota
tipica. Por outro lado, se fosse adotado para a aliquo@WAT a aliquota provincial
mais elevada, preveniria-se o0 desvio de produtas pso ndo tributado, mas
concentrar-se-ia 0 comércio interprovincial nag/frcias com aliquotas mais baixas, se
aplicado a vendas a consumidores finais e conitiésiindo inscritos. Novamente, o
autor considera que este problema ndo aparentséger a menos que as aliquotas
difiram substancialmente entre as provincias. Castay ao equilibrio, uma aliquota
que esteja proxima da média (ponderada) das adigj@staduais parece apropriada para
o autor (MCLURE, 1999, p.18).

Tal qual proposto por VARSANO (1995 e 1999), aseites originadas do
CVAT sobre as vendas interestaduais a consumidores fisag comerciantes nao
registrados entrariam inicialmente nos cofres do governo eéntentdo, seria
necessario repartir esta receita entre as progiesiados. Uma divisdo natural seria a
proporcional as receitas liquidas do IVA dos estagoovenientes de seus IVAS. Isso
combinaria a simplicidade de uma Unica aliquotaestdidas as vendas interestaduais

com uma divisao justa de receitas (MCLURE, 1998).p.
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Em comparacdo a camara de compensacdao, MCLURE,(p¥)9considera o
modelo Varsano simples e elegante. Exportacdesestéaluais tém aliquota zero para
0s propositos de tributacdo estadual, mas est@itasujao CVAT, sejam vendas a
comerciantes registrados ou consumidores finaisamuerciantes ndo registrados. O
CVAT é cobrado com aliquota Unica e ndo € necess@s vendedores identificar o
estado de destino das vendas. O tributo estadumie smportagdes interestaduais
realizadas por comerciantes registrados é difedas comerciantes registrados que
fazem importacOes interestaduais sdo concedidaditazépelo CVAT, como por
qualquer IVA. Para consumidores finais e comeremmiao registrados, o CVAT € um
tributo final. Nao existe caAmara de compensacadapio, ndo é necessario identificar
os créditos tributarios.

Para MCLURE (1999, p.9) esse modelo tem vantagéidas em relacdo a
outros esquemas para lidar com o comeércio intentre @gurisdicdes. Em primeiro lugar,
ele implementaria a tributacdo baseada no degimdugar daquela baseada na origem.
Segundo, diferentemente da proposta da Comiss@tEd@ermitiria que os governos
subnacionais escolhessem as aliquotas. Em tetagag ndo exigiria uma complicada
camara de compensacoes de créditos tributariostdQuao estaria vulneravel a abusos
por conta de vendas a consumidores disfarcados odeerciantes. Por ultimo,
distintamente da proposta Keen-Smithaple Integrated VAT VIVAT), ndo haveria
uma assimetria entre vendas para contribuintestragos e para os demais. O autor
considera muito mais facil lidar com a assimetrizeevendas para compradores locais
e compradores de outras jurisdicdes, inerente aBTC\do que com compradores
registrados e nao registrados presente no cassstaatria Keen-Smith para o VIVAT
(ver subitem 2.6.6).

Uma outra derivacdo do Barquinho foi feita por FENDETTO e PESSINO
(2000), que propuseram a utilizacdo da técnica alsano para a Argentina, tendo os
autores, desta feita, denominando o modelo de “I&Anpartido”. Tal qual no
Barquinho e no CVAT, o modelo combinaria a aliqumdeo e o pagamento diferido do
IVA provincial com um IVA “compensatorio” adicionalsobre as vendas
interprovinciais a comerciantes inscritos. E umappsta variante dos modelos de
VARSANO (1995 e 1999) e MCLURE (1999) e foi feitara substituir o imposto
cumulativo provincial argentino incidente sobreatufamento bruto. A aliquota federal

aplicavel ao comeércio interestadual seria deterdartge acordo com a média ponderada
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entre as aliquotas estaduais e o consumo de cadsdigao, diferindo de MCLURE

(1999) quanto a inclusdo desta ultima varidvelaRge a proposta fosse politicamente
viavel, além de eficiente economicamente, o sistéevaria preservar um elevado grau
de autonomia aos governos provinciais; € principabe neste aspecto que difere do
Barquinho. Assim, tanto o governo central quantayogernos provinciais deveriam

manter a competéncia para determinar a base inmgloriy aliquotas e as isencgdes.
Fazemos notar que a autonomia prevista até mesraoeptabelecer a base tributaria
pode indicar que ndo se esta mais diante de mddetompeténcia partilhada (do tipo
IVA compartilhado ou IVA Dual), mas sim de modele dompeténcias concorrentes
em IVA. Os autores também propunham compensac@asopaestados que perdessem
receita com o principio de destino na alocacaoedeita, através de um sistema de
equalizacao (transferéncias intergovernamentasd® &specto, todavia, dizia respeito a

transicdo da reforma e nédo a légica do modelo.

2.6.5. Aplicacdo e pertinéncia ao caso brasileiroodmodelo canadense de IVA no
governo central e IVA na provincia de Quebec (GST/QT) - o ‘IVA dual’ (DVAT)

No Canada, vigora uma experiéncia pratica inteomatide VA Dual. BIRD &
GENDRON (1997) e BIRD (1999) chamam @eal VAT(IVA dual) a esta modalidade
de tributacdo que é aplicada pela provincia de €uel)ST e pelo governo central -
GST.

A provincia de Quebec tem competéncia propria sobseu IVA, oQuebec
Sales Tax QST, e o governo central do Canada também passuVA, o Goods and
Services Tax GST. A depender do ponto de vista que se pgMlgode-se considerar
que se trata de modelo de “aliquota zero” nas d@i®s interprovinciais, quando se
olha estritamente o IVA provincial de Quebec, pergas transacdes interprovinciais de
Quebec com as demais € aplicada aliquota zeropaoteso principio de destino tanto
no que se refere a tributagdo e cobranca quantocacdo de receita. Mas se for
privilegiado o grau de autonomia da provincia delig¢e, o QST pode ser caracterizado
como um sistema de competéncia concorrente com D. G8ntudo, um aspecto
relevante do arranjo GST/QST indica que se estdtalide modelo de IVA Dual, e
decorre do elevado grau de coordenacdo/harmonizagétente entre os dois IVAS,
permitindo uma adequada coordenagéo interjurisuitioas operagdes interprovinciais,

entre outras virtudes.
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Caracteristicas do GST/QST:

- ambos séo do tipo IVA-consumo. o GST foi criado E991 e substituiu um

imposto federal cumulativo sobre vendas;

- com competéncia tributaria separada do GST, o @8ihite a provincia de

Quebec maior autonomia federativa,

- as aliquotas dos dois IVAs séo estabelecidas aldonndependente pelos
respectivos titulares da competéncia tributari@as@rvando a autonomia (aliguota do
GST =7% e do QST = 7,5%);

- as bases de calculo também s&o separadas, esefarabastante semelhantes
em vista de esfor¢cos de harmonizacao tributarianpvidos pelos Entes Politicos. O
GST integra a base de calculo do QST e Quebecrimresse em administrar bem o

GST, pois ele integra a base de célculo do QST;

- 0s dois impostos tém sido arrecadados pela ashmdgéo tributaria da
provincia de Quebec, que recebe do governo fedenal taxa de administracdo. O

governo federal administra e arrecada seu GSTerasid provincias canadenses.

Vale lembrar que no que se refere ao QST, poreeochpeténcia subnacional,
as transacoes interprovinciais se dao entre diesgarisdicdes. Como inexiste ajuste
fiscal de fronteira interprovincial e Quebec adotarincipio de tributacdo do estado de
destino (tal qual o regime da UE, de “aliquota Zemm “pagamento diferido”, para o
caso das operacdes entre contribuintes), poderielliese, a primeira vista, que o
modelo € vulneravel a fraudes fiscais. Ainda queST (federal) incida normalmente,
pois para o imposto federal a operacao interestadioavem ao caso, a aliquota federal
sozinha vigente na operacao interestadual result@ileutacdo de 7% (pois a do QST é
zero), entdo a incidéncia fica inferior a das op@&ea praticadas dentro da provincia de
Quebec, sujeitas a GST de 7% mais QST de 7,5%taeda em carga tributaria de
15%, pois o GST integra a base de calculo do Q®%e@e-se que, do ponto de vista
das distor¢coes econdmicas e do risco de fraudesespizediferenca pode provocar,
assemelha-se ao ICMS atual no Brasil, no qualigeahs das operacdes interestaduais
(7% e 12% conforme a operacdo), em regra geral,ird@dores as aliquotas das

operacdes dentro do estado.

BIRD &GENDRON (1997) e BIRD (1999) afirmam que stema é eficiente
para manter as fraudes sob controle, mediante roer#a de informacgdes realizadas
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entre os dois IVAs. As informacdes do GST relat@ssaidas de Quebec sao utilizadas
para verificar se ndo ocorreu operacao internalasaucomo se fora interprovincial.
Embora Quebec ndo possa monitorar vendas foraapissdicdo, o processo normal
de fiscalizacdo do GST serve como base para unamerzo de informacdes para

assegurar que o QST néo seja sonegado.

Para os autores, a administragcéo Unica (a coordersaxre as jurisdices) reduz
0s custos da administracdo tributaria e ao mesmpdepreserva a autonomia para
estabelecer aliquotas. Ainda segundo os autorB8/AT € uma boa alternativa para
contornar os problemas da tributacdo sobre o \aoggado em contextos federativos,
mesmo havendo outras questdes remanescentes, camoago da necessidade de
devolucéo de créditos acumulados em virtude dag@tiozero nas saidas de Quebec e a
questao das saidas para nao-contribuintes, fadbt® sistema o pouco comércio que
cruza as fronteiras provinciais no Canada. Pas alexperiéncia do GST/QST permite
que o QST seja eficaz, mesmo com adog¢éo do prindgitributacdo na provincia de
destino e auséncia de ajustes fiscais de fronteira.

ABREU analisa o IVA dual e considera que “... unofamportante, a coletar da
experiéncia canadense, € a existéncia de um eleradade confianga na competéncia
dos governos integrantes do sistema, o0 que pode ha@r em paises em
desenvolvimento. [Outro fator €] um sistema undiwale auditoria e um alto nivel de
troca de informacOes para fazer o sistema funcibear, com cada governo fixando
suas aliquotas de forma autbnoma, com o propoésitoridr os incentivos corretos”
(ABREU, 2004, p.58).

Apesar dessas virtudes, MCLURE (1999) faz alusadsistema GST/QST como
sendo o de “aliquota-zero com pagamento difedesprotegidd [grifo nosso]. Pode
nao ser o caso do Canada, mas é assim se comparaoanmodelo que propde, 0
CVAT, ao qual se refere como sendo o de “aliqueta-zom pagamento diferido
protegido” [grifo nosso].
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2.6.6. Aplicacdo e pertinéncia do modelo VIVAT \(iable Integrated Vat) ao caso

brasileiro

A proposta do VIVAT tenta minimizar o principal fplema que inviabilizou a
implementacdo do sistema de camara de compensacddEn que é a perda de
autonomia dos Estados-membros para o estabelecrdensuas aliquotas. O modelo
contempla, praticamente, a adocdo de dois IVAscam aliquota uniforme, incidente
nas transagdes entre contribuintes localizados eafqger Estado-membro, e outro
incidente nas vendas de bens e servicos a naaktontes e consumidores finais.
Considerando que o resultado da cadeia de débitoédeos tende a ser neutro nas
transacdes entre contribuintes, chamadas de indé&nras, o Estado-membro teria
liberdade para estabelecer a aliquota no estagbda cadeia, de acordo com a maior
ou menor necessidade de financiamento das sudisgok investimentos publicos e da

manutencao do seu equilibrio fiscal.

O VIVAT foi classificado, neste bloco de analise, duplos IVAs integrados,
em virtude de que também tem seu nucleo centralradc na idéia de dois IVAs,
disseminada a partir da discussdo do IVA Dual, C\VABarquinho. Mas néo se deve
ignorar que o VIVAT também poderia ser classificjgtamente com os modelos de
camaras de compensacaclearing pois também precisa alocar no destino toda a
receita auferida no IVA central, com as ditas op&ta intermediarias, realizadas entre

contribuintes.

No item 1 foi visto que para ndo causar distorg@egslistribuicdo da receita
entre os Estados-membros, a aliquota uniforme dohid&monizado deve ser menor do
que as aliquotas praticadas nas operacdes de aardtacontribuintes e consumidores
finais. No entanto, ndo pode ser muito inferiorgapaéo estimular fraudes e sonegacao
fiscal.

Como a proposta do VIVAT prevé a tributacdo e aramota na origem, ha
necessidade de implementacdo de uma camara demsagae ou sistema assemelhado
para apurar os saldos credores e devedores dodo&steembros decorrentes das
operacdes entre contribuintes. Os autores considgu@& sua operacionalizacdo ficaria

facilitada com a instituicdo da aliquota uniforme.

Os especialistas consideram que a proposta prowgoa aumento na

complexidade dos controles para os contribuintes @ministracdes fiscais, pois todas
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as vendas devem ser previamente identificadas ddineceber o tratamento adequado.
No VIVAT, é fundamental distinguir as transacoeaslintermediarias (operagdes entre
contribuintes) daquelas destinadas ao consumg, fim@mo que seja um consumidor
local, pois as aliquotas sédo diferentes. As emgpresmdedoras, portanto, seriam
obrigadas a fazer constar na fatura o nimero dastraddas empresas adquirentes. A
administracdo tributéria teria de aumentar seudrales para assegurar a correta
tipificacdo das transagcbes e teria que implementar sistema de camara de
compensacgao para ressarcir o Estado-membro dexaekis créditos procedentes de

outros Estados-membros.

Para que possamos comentar as implicacdes do madejaadro institucional
brasileiro, devemos elencar os objetivos do VIVATawto a proposicdo de adocao de
dois IVAs:

- visa a reduzir o universo das transacdes quantegue ter aliquota uniforme
na UE (lembrando que aliquota uniforme € um retquisécessario para a tributagédo e
cobrancga no Estado-membro de origem); com issterme facilitar o entendimento na
comunidade quanto ao volume de transacdes quemtegae ter as aliquotas
harmonizadas entre os Estados-membros, pois atdigaiforme seria aplicada apenas

as operacdes intermediarias, as quais estariaitasug® VA central (IVA);

- visa a reduzir o volume de recursos que preeaisaser objeto delearing
para alocar o produto da arrecadacdo das operdpdBsgA; segundo o principio do
Estado-membro de destino, ndo significando quesiji pouco;

- adotando aliquotas uniformes nas operacdes iatBamas, pretende reduzir a
complexidade dalearing embora proponha modalidade de miciearing, requerendo
que os contribuintes exportadores prestem informadé@ntificando o Estado-membro
de destino das transacdes e os contribuintes iagmds o Estado-Membro de origem,

nao requer que 0s mesmos prestem informacdao tamdémposto;

- visa também a dar flexibilidade orcamentaria &stados-membros para
definir o tamanho de seus orcamentos ao permiérdgiierminem as aliquotas do IVA
subnacional (IVA), que incidiria sobre as operacdes finais (veradado-contribuintes
do IVA; e a consumidores finais).

Critério de Analise - Quanto a Manutencao da Cadieiemposto:
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O VIVAT passa pelo teste deste requisito, pois aquiebra a cadeia do IVA nas
operacgOes intermediarias, que operam como um I\igeor. O modelo tem algumas
restricbes nas operacgdes finais, pois nem todass dsansacdes s&o praticadas

exclusivamente intra-Estados.

Critério de analise - quanto ao requisito/ neces@dieClearing:

Fazemos notar que o VIVAT requer também a ideatifio da origem e do
destino das operacdes inter-membros, por Estaddsnogeara que elearing possa ser
operacionalizada. Chama-se atencao para este agpegtie, em geral, os especialistas
referem-se apenas quanto a complexidade do VIVAT,gxigir a identificacdo da
natureza do comprador, se contribuintes ou naaibaimttes do IVA central (e que os
especialistas chamam de contribuintes registrad@eaegistrados), posto que IYA
IVA, sédo operacdes sujeitas a aliquotas diferentesurdldonsidera esta exigéncia
muito complicada e suficiente para motivar a ré&eiclo modelo (MCLURE, 1999,
p.9). Mclure afirma que Keen e Smith sugerem urraareativa, a de quecearing seja
feita com dados agregados do comércio entre osldsstaembros e ndo com micro-

clearing Este aspecto ndo nos parece reduzir os custa® gantribuinte porque:

- para que seja possivel totalizar o comércio edrestados-membros, continua

sendo necessario dispor de informacdes prestattssquatribuintes;

- para que haja confiabilidade nas informacdesedttisticas de comércio entre
os Estados-membros, continua sendo necessarior digpinformacdes de todas as
operacdes entre contribuintes, para permitir aaéntia de inevitaveis diferencas que
surgem na agregacao dos dados, entre o que osbuaortes do Estado-membro de
origem informam que venderam e o0s contribuintesEdtado-Membro de destino
informam que compraram. Enfim, a dados agregadosodtércio entre os Estados-
membros ndo sdo magicos, sdo obtidos a partir tdizegdo das informacdes
individuais.

Lembremos quelearings sdo necessarias quando a variavel relevantet@oar
de andlise é simplificar o sistema tributario pareontribuinte, tributando e cobrando
na origem, deste modo deslocando as dificuldadascemplexidade para alocar o
produto da arrecadacao ao estado de destino. Gonoi¥IVAT sO passa pelo teste do

requisito declearing se houver um bom sistema de informacéo, prefaknente
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supra-estadual, que permita aos Estados-membr@s sebguranca a respeito dos
recursos que lhe estdo sendo destinados. A vari@wele para o funcionamento
operacional adequado de qualquer modalidadelesing seja microelearing seja
macro<€learing sejam coeficientes de participacao etc., € aodibgidade de um bom
sistema de informacdes. Desse modo, tanto as ggtgdanto as restricoes do VIVAT
no que se refere ao critério de requisitckdaring sdo as mesmas dos demais modelos,

posto que consideramos o sistema de informacaesidumais importante.

Quanto ao aspecto de quelaaring seria de mais facil operacionalidade por
restringir-se ao universo do IMAoperacdes entre contribuintes, ha que se recenhec
que de fato facilita a tarefa, mas ndo porta a andgiresolver todos os seus problemas,
pois este universo continua sendo bastante gramuhejpalmente se as aliquotas das
operagOes intermediérias for elevada. Neste phatictlem-se que, no Brasil, as
operagOes intermediarias teriam que ter aliquetzadh, pois focamos a carga tributaria
nos estagios iniciais da cadeia do IVA. Com istajanseria o volume de receita que
necessitaria passar pealearing no Brasil. Assim, selearings de um modo geral séo
vulneraveis, alearingdo VIVAT também o é, pois ndo é negligenciavelotume de
operagOes intermediarias que continuariam precispadsar pelo crivo ddearing

Também ndo nos parece que faciliteclaaring o fato de a aliquota das
operagbes intermedidrias ser uniforme. Consideraise um bom sistema de
informacfes, mormente com 0s avancos ocorridosiioamatica e na administracéo
tributaria dos estados brasileiros, podem opelearing com aliquotas diferentes ou
com aliquotas iguais, bastando que o contribuinferme também a aliquota e o
imposto destacado em cada operacgdo, além do valoperacdo, o qual ja requer o
VIVAT. Enfim, um bom sistema de informacdes congegperacionalizar alearing
mesmo com aliquotas diferentes e um sistema fnagilconsegue fazé-lo mesmo que as

aliquotas sejam uniformes.

Critério de Andlise - Quanto a Autonomia

Por um lado, o VIVAT pretende dar mais autonomia Betados-membros do
que as proposicdes apresentadas na UE em 1985 émi@Bo-clearing) e 1996 (macro
clearing, ao permitir que eles mantenham a competéncia fdoutar e cobrar as

operacgdes finais, bem como para estabelecer amtgdessas operacdes (b Ora,
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no Brasil ndo se da muita importancia as operafifas da tributacdo dos bens e
servigos, seja em relagéo a tributos do governerédeja do governo estadual, pois
elas séo consideradas muito pulverizadas, deldifiaitrole fiscal etc. Tanto é que os
entes politicos em geral aplicam regime de trilaidagimplificado as operacdes finais,
com imposto tipo IVV, que apesar de ser alternagwa também integra a proposicao
Keen-Smith para o Ultimo estadgio da cadeia, agoi tediam o poder de dar aos
governos subnacionais autonomia suficiente. No iBriagveria sérias restricbes para
gue os estados aceitassem ficar apenas com atgdloue cobranca das operacdes finais,
conforme dissemos, a menos privilegiada do eloadaia da tributacdo plurifasica dos

bens e servigos.

Além disso, e como agravante, o VIVAT restringdaseente a autonomia dos
estados em relacdo as operacgfes intermediariast@gios mais nobres da cadeia da
tributacdo plurifasica de bens e servigos, e quamede competéncia do IVA central
(IVA1). A restricdo a autonomia nao diz respeito apewmatato de que o volume de
arrecadacdo das operacdes intermediarias ndoaestrcontrole dos estados, mas
também que toda a fiscalizac@o e arrecadacdodsegaverno central. Ou seja, toda a
tributacdo (legislagéo), fiscalizacdo e arrecadadd® operacdes intermediarias nao
mais seriam competéncia dos estados. Neste particlV/IVAT se assemelha bastante
a rejeitada proposta de reforma Pedro ParenteQ@®/'99, que foi analisada no item 2.2
e propunha a adocdo de um IVA central (com mecarssie partilha de acordo com o
consumo dos estados) e adogao de IVV de competéosiaestados. Se a proposta

Pedro Parente ndo foi aceita no Brasil, certamaiMB/AT também nao seria.

Comentamos no subitem anterior que as aliquotaspEsacdes intermediarias
teriam que ser elevadas, pois os estagios inidaisadeia no IVA séo considerados os
mais nobres no Brasil. Com isto, tém-se duas implies a autonomia. Por um lado ela
€ restrita, pois a arrecadacdo do IVA central (V#eria maior e ndo estaria no poder
dos estados e, por outro lado, restringiria a nrmarge manobra para aplicar aliquotas
mais elevadas nas operacdes finais do IVA subnalciordas operacgdes finais, com o
agravante ja comentado de que, no Brasil, atréowigltimo estagio a responsabilidade
de determinar o tamanho dos diferenciados orcameptiblicos estaduais é uma
temeridade. Pode exemplificar-se isto estabelecendgaralelo com a discussdo da
reforma tributaria ocorrida em 1999 e a discuss#s recente, em gue 0 universo de

escolha para aplicar a banda de aliquotas € sobdetps com elevada participacéo na
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arrecadacéo e nao o pulverizado e vulneravel woveo Ultimo estagio da cadeia do
IVA.

Alternativa para reduzir a restricdo a autonomid/toAT:

Devemos observar que o0 estagio em que se encoaofrastudos no ambito do
Forum Fiscal dos Estados Brasileiros ndo nos perimimular uma opinido definitiva a
respeito dos modelos de IVA, pois os estudos néamfsuficientemente aprofundados.
Neste sentido, deixamos um comentério para reflexaprofundamento posterior, o
qual reside em analisar a hipétese de que osldas do VIVAT sejam atribuidos a
mesma pessoa politica, de modo que tanto q ifanto o IVA sejam de competéncia
dos estados. As operacfes intermediarias seriammoh&adas e teriam aliquotas
uniformes e, no IVA (operacdes finais), seria permitida a flexibilidaths aliquotas,
em lugar da banda de aliquotas que integra as gtagpdo Barquinho e CVAT. De fato,
esta € uma hipotese a ser analisada, pois se meideoada factivel para o Brasil a
adocdo de um IVA com tributacdo e cobranca no estkd origem e alocacdo do
produto da arrecadacdo ao estado de destino, neediateméaticas ddearing, entao se
pode refletir a respeito de mitigar tal alternatieen este aspecto particular do VIVAT,
de adotar tributacéo totalmente uniforme nas opesantermediarias e flexibilizar a

tributacdo das operacgoes finais.

Infelizmente, somos obrigados a apontar uma réstiggie Nos ocorre a respeito
desta hipotese. No Brasil, muitas operacdes firsdis cobradas no regime de
substituicdo tributaria e, como se sabe, o corntribusubstituto tanto pode estar
localizado no estado de destino como no estadaigeno da operacdo que deve ser
substituida. Se as operacdes finais puderem tguoddis diferentes, inclusive nos 27
estados, entdo o modelo seria altamente complesa gm contribuintes que tém a
responsabilidade de recolher o imposto do(s) exggsubstituido(s).

Critério de analise - quanto a simetria de cuséwa p contribuinte

Como referido anteriormente, os especialistas dersn uma complicacdo o
fato de o vendedor ter que identificar a destinagi®sera dada ao produto ou servico,
pois o contribuinte precisa saber se trata-se da operacdo intermediaria ou uma
operacdo final, posto que as respectivas aliq@diasliferentes. Nao consideramos que

no Brasil isto viesse a se constituir em variaevante, pois no ICMS, bem como em
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IVAs de um modo geral, ja € necessario fazer gabede distingdo, € bem verdade que
ndo para todas as operagfes. Lembre-se que nanbrtaso é aplicada aliquota zero
nas relacdes entre os Estados-membros para o aasapdracdes entre contribuintes,
do contrario prevalece a aliquota do estado desmmxigcomo € o caso das operacdes
destinadas a ndo-contribuintes do imposto, opesaffdais com veiculos ou qualquer

mercadoria acima de determinado valor.

2.6.7 Consideracbes finais - variaveis relevantesosgl modelos e suas
aplicacdes no Brasil

2.6.7.1. Quanto a adocao de IVA compartilhado ou I¥ Dual

Uma reforma tributaria mais abrangente no Bragil pddera fugir de enfrentar
0 problema da fragmentacdo, complexidade e muligislde de incidéncias existentes
na tributacdo de bens de servigos. Por mais gaenestre base precise ser fartamente
explorada, e necessario empreender esforcos em
coordenacao/cooperacao/compartiihamento/mecanism@s equalizacdo. Tanto o
sistema tributario como o sistema de partilha estd problemas, de modo que ha uma
percepcdo de que todo o conjunto precisa ser @dtepmis ndo € mais possivel aprovar
apenas aspectos pontuais de reforma e ndo se uensketgr consenso. O estagio em
que se encontram os estudos no ambito do ForumalKlss Estados Brasileiros néo
permite que se tome uma posi¢ao definitiva, magihiés anos os projetos de reforma
tributaria mais abrangentes indicam que o novo toode tributagdo em bens e
servicos no Brasil deveria contemplar a fusao dielMS, ISS, COFINS, PIS/PASEP
(talvez também CIDE e IOF, neste ultimo caso apesasao for utilizado como
imposto regulatorio). Neste caso, poderia revedaagequada a adocdo de dois IVAs,
na forma de IVA compartilhado, um da Unido e outl@ conjunto dos estados,
coordenados e harmonizados, o0 que, entdo, teriao qmessuposto a extingcdo da

tributacdo atual fragmentada sobre bens e servicos.

2.6.7.2. Quanto a base de incidéncia

Uma caracteristica comum aos modelos de IVA deschiteste topico € a

incidéncia sobre uma mesma base. No limite, poderhaiformidade na base, ou seja,
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o contribuinte tem a mesma base de célculo (aritéaterial da hipotese de incidéncia)
para o IVA central e para o IVA subnacional. Actadios, todavia, que quando o0s
autores falam em mesma base, eles néo estdoes@defnecessariamente & mesma

base de calculo, variavel que integra o critéritema da consequéncia tributéaria.

Note-se que, na hip6tese em que o IVA subnacioeaa sobre o IVA central,
tal qual ocorre no sistema GST/QST, pois 0 QSTdmeobbre o GST, por definicdo nédo
h& como a base de calculo dos dois IVAs ser igstal.ndo chega a ser necessariamente
uma desvantagem, pois, quando o IVA subnacionatlénsobre o IVA central, ha
incentivo para que 0s governos subnacionais camtnibna fiscalizagdo no IVA central,
ja que este integra a base de calculo do IVA subnak No caso do GST/QST, a
variavel relevante € o esforco conjunto em admaggsio tributaria por parte dos

governos, em que o GST oferece suporte para o beaohamento do QST.

A proposicao de incidéncia sobre a mesma basesnteenos modelos de IVA
compartilhados (Barquinho e CVAT), tem como presstp simplificar a tributagéo
dos bens e servigos para o contribuinte, que eagéica apenas uma base de calculo e
sobre ela aplica as respectivas aliquotas de I\éAt(al, subnacional e interestadual).
Da otica dos dois detentores da competéncia tribyids esforcos conjuntos permitem
cruzar as informacdes de cada um dos IVAs, sinphiilo e reduzindo oscustos e
aumentando a eficacia da administracao tributari@¢adacao e fiscalizagdo).

N&o se dispde de elementos suficientes para afigoeesempre € necessario e
possivel que os dois IVAs incidam sobre a mesma blascalculo, ainda que este
atributo seja recomendavel. E muito provavel quessém a ocorrer situacdes
diferenciadas, em que seria necessario adotar dasesculos diferentes para cada um
dos IVAs, ainda que em prejuizo as virtudes que@éncia sobre a mesma base indica
apresentar. Temos dificuldade para entender e ypessjue a base tenha que ser
semprea mesma. Todavia, o fato de que isso nem sempregegeondo significa que
nao se estaria diante de um modelo coordenado/cbiingdo de IVAs, posto que a
variavel chave para o controle dos mesmos saofes;@s conjuntos em harmonizagéo
tributaria, o que ndo quer dizer uniformidade, rsam aproximacdo dos sistemas,
reducdo de assimetrias e anomalias graves, tamt gpageconomia quanto para a

administracao tributaria.

Conclui-se, entdo, que a incidéncia sobre a mesasa & recomendavel e

necessaria, mas isso nem sempre significa unifiaahei de base de calculo, e sim a
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adocéo de dois IVAs harmonizados que permitam redszentraves a economia e a

administracao tributéria.

2.6.7.3. Quanto as aliquotas das operacoes intraatuais

Lembrando que o critério material da hipétese dedéncia tributaria é
composto por base de célculo e aliquota, como @staa ficaria? Cabe aqui um
paréntese para comentar que vimos que 0s govemasnddeter relativo grau de
flexibilidade para definir o tamanho de seus orgao®e o que, em federacdes, até
justifica a existéncia deste tipo de arranjo pmitiOs especialistas defendem que os
governos devem estabelecer suas aliquotas, vadaee para conciliar harmonizacéo
com autonomia (Mclure considera isso fundamentatiaaque dentro de determinados
limites). Isto porque, nos limites extremos, haripagdo total implica adocao de
aliquotas uniformes, autonomia total em liberdad@mapfixar aliquotas. Para
compatibilizar harmonizacdo e autonomia, pode stabelecida uma “banda” de
aliquotas, circunstancia em que elas podem vapgara(cima e para baixo) até

determinado patamar.

Além disso, vimos que no caso do Barquinho e CVAJowerno central e 0s
governos subnacionais aplicam suas respectivasiotdis] sobre a mesma base de
incidéncia, sendo a aliquota do IVA central e d\dd subnacional uniforme emnivel
nacional, por mercadoria ou servico, admitida ndavariacdo nas aliquotas do IVA
subnacional. No DVAT do sistema GST/QST, opera apema aliquota uniforme em
nivel nacional para o GST e outra para o QST, dee’/%5%, respectivamente,
conforme ja explicitado. O modelo VIVAT de Keen-8mpropde flexibilidade para
determinar as aliquotas aplicadas finais, destsadado-contribuintes e consumidores
finais.

Consideramos que a questdo das aliquotas intrduestapara imposto do tipo
IVA j& teve intenso e frutifero debate no Brasdsrprocessos de discussao da reforma
tributaria ocorridos em 1999 (PEC 175/95) e a pai 2003 (PEC 41/03 e 285/05).
Apesar de as respectivas PEC’s nao enfrentaremreiimena mais abrangente para o
conjunto da tributacdo de bens e servigos, elg®pra a reforma do ICMS, procurando

uniformizar o imposto também no que diz respeital@giotas.

O desenho de aliquotas proposto na PEC 285 naocoénjpativel com o dos

modelos de IVA compartilhados do Barquinho e CVAIE, modo que a concepgao
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geral de aliquotas para a PEC 285/85 pode ser @fada, com as adaptacdes
necessdarias e decorrentes do fato de que seriam Idgis e ndo apenas um.
Primeiramente, seria determinado o tamanho da ¢abgdaria global de cada um dos
IVAs, 0 que, por sua vez, depende de quantos irmpastriam extintos. Depois de
identificada a carga global, ela seria calibradaip@trizada (para mais e para menos)
para comportar a ado¢do de uma cesta (de cinceiguatiquotas uniformes em nivel
nacional por categoria de mercadoria ou servigefdapara a qual as discussdes na
PEC 285/85 podem contribuir. Em seguida, seriaigt@\a flexibilidade/banda que as
aliquotas podem comportar, estabelecendo um teto giso, pois ndo se trata de
autonomia/liberdade total para fixar aliquotas.@@sse, ainda, que a banda néo
precisa ser adotada/permitida para toda a cessdigqleotas, mas ela pode ser adotada
apenas para algumas mercadorias/servicos comipacéo elevada na arrecadacéo,
com isto, mantendo a desejavel uniformidade pacamunto da maioria dos bens e
servigos. Assim, percebe-se que a proposicdo doAVIide que a flexibilidade de
aliquotas seja para as operacoes finais ndo édgaramsiderada a mais adequada.

2.6.7.4. Quanto as aliquotas das operacgdes inteahiais

Em relacdo as aliquotas aplicadas nas operacta®staduais (coordenacao
interestadual para o IVA subnacional), a questamats complexa e foi bastante
detalhada em todo este topico. A seguir, apresentana sintese da diferenca entre os

modelos:

- no DVAT e QST (o IVA do governo provincial de (uag): mecanismo de
aliquota zero; como nem todas as provincias casadeaplicam IVA, a adocao de
diferimento por parte do pais destinatario depetelecada regime tributario que é
adotado pelos mesmos. As provincias que aplicamde¥em adotar diferimento, ou
seja, nao cobrar o IVA por ocasido da entrada advida provincia de Quebec (QST),

mas apenas na operacgado subsequente;

- Barquinho e CVAT: aliquota do IVA subnacionalatescida a do IVA central,
havendo uma diferenca que reside no fato de quddamquinho, a mesma aliquota
vigente na operacao intra-estadual é acrescidgw@otd do IVA central e no CVAT, € a

média das aliquotas do IVA subnacional que é aid@scaliquota do IVA central;
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- VIVAT: o IVA 4, incidente sobre as operacgdes intermediarias cérmpeténcia
do governo central, entdo, o imposto opera comolW nacional, inexistindo o
problema das operagfes interestaduais.Surge, antretuma grave restricdo a

autonomia, pois 0s governos subnacionais tribuggenas as operacoes finais.

Note-se que uma diferenca crucial entre os modelosgue se refere ao
principio interjurisdicional, é que o DVAT e QST madtilizam o IVA central para
carregar o IVA subnacional para outros estadosipcmas. No Barquinho e no CVAT,
o IVA central é peca chave para que a carga trilautéas operacdes interjurisdicionais
seja a mesma da operagédo intra-estadual (ou bagtaiima no caso do CVAT, que
adota uma média), com o objetivo de que o precdimiags, as escolhas do comprador,
etc., ndo sejam afetadas pelas diferencas de gatartributario entre operacao interna
e interestadual. Se a carga tributaria do IVA @rdrdo IVA subnacional é a mesma,
enseja sinais corretos ao mercado, o tributo néta afs relacdes de troca eo comércio
nao sofre restricbes em decorréncia de fatoresiténips. Este € o propdsito do
Barquinho e do CVAT com o mecanismo aplicado agag@es interestaduais, mas
vimos que ndo se consegue atingir todos estesososuatributos integralmente, em
vista da possibilidade de acumulo de créditos. ®&desma, apontam-se algumas

reflexbes para enfrentar as aguas turbulentas em @arquinho tem que navegar.

Qual dos arranjos para a coordenacao interestadlmahis adequado para o
Brasil? Primeiramente, em que pese o fato de gmedelo VIVAT praticamente nao
tem problemas relativos as operacdes interestadelaisintes precisa passar pelo teste
do critério da autonomia, pois, conforme analisdddas as operacdes intermediarias,
as mais nobres, seriam de competéncia exclusivévAodo governo central. Em
segundo lugar, se o modelo de aliquota zero comanmpagto diferido ndo é
recomendavel, entdo também o modelo QST ndo oréanpis que os defensores do
IVA Dual (Bird e Gendron) afirmem que o GST da swggara controlar o QST.
Ademais, no modelo de aliquota zero, ha o probleéasacréditos acumulados, e neste
caso 0 Barquinho, que também possui esse probemais adequado, pois permite
harmonizar os precos relativos das mercadoriasveggs destinadas ao mercado intra-
estadual e interestadual. No desempate entre Béumei CVAT, ndo vemos vantagem
em adotar a média das aliquotas internas paracesescala a aliquota do IVA central,
como propde CVAT, ao contrario, consideramos mais@iado que a mesma aliquota

vigente na operacédo interna para determinada nmraadu servico seja acrescida a
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aliquota do IVA central. Resta, entdo, apenas oetod8arquinho para verificarmos se

“passa no teste”, segundo os critérios de an@smmendaveis para IVAs de qualidade.

Como ficou detalhadamente explicado, a soma dasaéis (federal + estadual)
no Barquinho e no CVAT (federal + média estadaal aliquotas), geram uma mesma
carga tributaria para a operacdo intra-estadualam @ operacdo interestadual;
Entretanto, quando se olha isoladamente o IVA akatp IVA subnacional, percebe-se
o problema do acumulo de crédito, um dos fatoresleuou o Barquinho a deriva em
1999. O IVA subnacional visto isoladamente opera aoecanismo de aliquota zero na
operagdo interestadual, concentrando as vantagenBadquinho mas também as
desvantagens, em especial a quebra na cadeia ddd\¢antribuinte da UF de origem
pode acumular crédito e o contribuinte da UF déinte® estimulado a sonegar, pois
com a incidéncia do imposto comeca tudo outra e de destino (saldo de imposto
elevado em decorréncia da auséncia de créditos)VNaentral também acontece o
crédito acumulado; desta feita o contribuinte dadgklestino é que acumula, enquanto

o contribuinte da UF de origem tem saldo devedaraglo a pagar.

Se a variavel relevante no critério de analiserfanter a regra de ouro em IVA,
de que se deve deixar a cadeia normal de débid#as funcionar sem interrupcéo,
entdo se tem realmente uma séria restricdo. E quassmo que dizer que se o modelo
de aliquota zero com pagamento diferido ndo é honeantexto de auséncia de ajuste

fiscal de fronteira, entdo o Barquinho e CVAT tamb#o o séo.

As alternativas apontadas por Varsano e outrogliestns para minimizar as
ocorréncias de acumulo de créditos sdo bem-vinodayia, sao validas também para o
modelo de aliquota zero ou qualquer outro que mreecacumulo de crédito (PEC

41/03, travessia, aliquota zero, certificado ddito$

Como o Barquinho e CVAT passaram pelos demaisriostéde avaliacao,
devemos empreender esfor¢os para ndo descart&etdg;ando uma forma de superar
ou lidar com esta restricdo. Ou seja, € recomehdaadocdo de IVAs compartilhados,
incidentes sobre a mesma base, harmonizados eecaolas, com banda de aliquotas
nas operacdes internas.Seria 0 caso, contudo, @aradma outra solucdo para a
coordenacao interestadual? Ou seja, ndo mais caona da aliquota do IVA

subnacional ao IVA central (Barquinho)?

Notamos um paradoxo, pois muitos que olharam paBarguinho em 1999

perguntaram: mas ndo € possivel fazer o Barquiahva@isposicdo do IVA estadual
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para o outro lado do rio/fronteira) sem ter que gartilhar com o IVA da Unido (sem
perder autonomia)? Foi o caso do modelo TraveBARATTO e CORDOVA, 1999),
em um esforgo de “Barquinho estadual”, pois, nai@cada discussdo da PEC 175, os
estados recusaram-se a compatrtilhar o IVA (ICM®) eoUnido. Note-se que, agora, a
pergunta dirigida é exatamente oposta, ou sejgata compartilhar o IVA com a
Unido sem adotar o Barquinho? Observa-se, assinecassidade de fazer-se uma
dissociacdo conceitual: primeiro, seria decidide guecomendavel a adogédo de IVA
compartilhado; depois, seria feita a opcdo porraetado modelo para a coordenacao

interestadual do IVA estadual.

E que solucao seria essa? Como fazer o imposituestehegar a outra margem
do rio sem a ajuda (coordenacao interjurisdiciodalymposto central, ou seja, sem o
Barquinho? Como enfrentar a turbuléncia das ageams es diques de protecao
(alfandegas) para que os efeitos da tributacaonde jurisdicdo ndo transbordem para
outra(s)?

N&o temos a resposta, mas ha quem diga que é angsdlaborar as perguntas.
Exploremos a viabilidade de uma solucéo alternab\ se trata propriamente de uma
solucéo, poinao existe saida 6tima, solucéo ideal em coordenagaterestadual de
IVA subnacional com auséncia de ajuste fiscal dednteira. Sempre se estara diante
de uma opc¢asecond bestna melhor das hipéteses, pois para a economidvédm
otimo deve ser tributado e cobrado na origem. Eda @rcunstancia especifica, seja
técnica ou politica, sera necessario examinar ftltaimente os atributos e requisitos

presentes, para poder visualizar a saida mais régualap

2.6.7.5. Apuracao centralizada dos IVAs central eupnacional - alternativa

para evitar o crédito acumulado do Barquinho

Como a questdo dos créditos acumulados € o “calcadd Aquiles” do
Barquinho, somos obrigados a aprofundar a anéatiasp contrario, ndo se pode
recomendar nem rechacar o modelo para o Brasil.

A apuracdo centralizada permitiria uma espécierbergro de contas entre o
IVA central e o IVA subnacional pelo contribuintaegapresentasse saldo devedor em
um dos IVAs e saldo credor com origem na operagéerastadual no outro IVA,

hipotese em que se poderia fazer uma apuracédoakzsdia dos dois IVAs. A
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escrituracao fiscal e a apuracdo dos dois IVAsasefeitas separadamente, e apenas
posteriormente seria procedida a apuracao cemtdaljzguando entdo se transformaria
em um so6 IVA, para fins de recolhimento. A quesi@® esta alternativa passaria pelos
requisitos de coordenacao e cooperacao entre argoeentral e cada um dos estados,
em vista do grau de cooperacdo necessario paraca@da apuracdo centralizada. Os
sujeitos ativos (Unido e estados), periodicamemiddria ser mensalmente), fariam um
encontro bilateral de contas, o levantamento ddditas suportados em seus
respectivos IVAs, os quais deveriam ser compengassarcidos/liquidados pelo
detentor do outro IVA. No encontro de contas sebiéda a posicao liquida devedora de
uma esfera de governo em relacdo a outra, que emtimederia ao pagamento.
Felizmente ou ndo, aponta-se para uma solugdo cmteoncentral semelhante as
sistematicas delearing (camaras de compensacao), com suas respectiiagddities,
em que se complica para a administracdo tribufgara que seja possivel simplificar
para o contribuinte.

A apuracdo centralizada requer muitos esforcos eémirgstracao tributaria,
contudo fazemos notar que na auséncia destes @sfeequer ha que se falar em IVA
compartilhado. IVAs administrados conjuntamenteuezgm uma série de atributos,
como um cadastro Unico, sistemas integrados dermiafgbes e controles,
provavelmente também uma fiscalizacdo conjuntamenfma administracéo tributaria
integrada. Se estes requisitos ndo estiverem pesserd@o se esta diante de uma solucao
compartilhada, mas sim de um arranjo com competg&ramncorrentes em IVA. Caso
0S requisitos de cooperacdo estejam presentes)y prédume-se ser possivel dar um
passo adiante, no sentido de viabilizar um encatgroontas entre os dois IVAs, com o
proposito de obter uma solugdo para os créditomalados, passando pelos detentores

da competéncia tributaria e ndo “micando” com driomnte.

O referido encontro de contas, a apuracéo cezddsd] 0 pagamento por
parte da esfera com posicéo liquida devedora paraeoutra podem sofrer ajustes,
pois a declaracdo de créditos acumulados por gartontribuinte deve ser objeto de
futura fiscalizacéo, para que tais créditos sejamdiogados e certificados. Na hipdtese
de identificacdo de crédito indevido, ficticio,ofrio contribuinte seria autuado e teria
gue ser desfeito o correspondente encontro deaxantre os dois IVAS, inclusive,
seria necessario estabelecer se este procedineigarsediato, assim que verificada a

ocorréncia, ou se depois de julgado o mérito daamdb. Detalhes deste tipo ndo
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integram o nucleo central destas notas alternatimas teriam que ser previstos para

nao fragilizar os esfor¢cos de cooperacao entreias elsferas.
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