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RESUMO O ICMS o imposto com a maior arrecadao no Brasil. A
atribuio de competncia aos estados para tributar imposto do tipo
valor agregado lhes permite obter maior grau de autonomia, mas pode
provocar distores econmicas em virtude da caracterstica nacional do
tributo. Um de seus principais problemas reside na sistemtica
adotada nas operaes e prestaes interestaduais, mediante adoo de
alquotas interestaduais diferenciadas e inferiores s que so
aplicadas s operaes e prestaes dentro do estado, denominado
princpio de tributao de origem restrita (misto ou hbrido), e que
tem como propsito partilhar o produto da arrecadao entre o estado
de origem e o estado de destino. Em vista desta inadequao, entre
outras, o ICMS alvo constante de propostas de reforma tributria,
desde o incio da dcada de 90. O primeiro objetivo desta dissertao
comprovar que o sistema atual de ICMS nas transaes interestaduais
precisa ser alterado, verificando as conseqncias que a sistemtica
provoca na economia e no pacto federativo. Visa demonstrar que est
sendo pago um preo muito alto para manter o sistema vigente, o qual
sequer tem sido eficaz para partilhar receita entre o estado de
origem e o de destino. Pretende-se verificar, do ponto de vista da
eficcia microeconmica (para os contribuintes), a afetao ao princpio
da neutralidade, em suas vertentes associadas harmonizao, formao
dos preos nas firmas, localizao dos empreendimentos, concorrncia,
competitividade, sonegao, complexidade tributria e administrativa.
Do ponto de vista do pacto federativo, analisar como se processam
as relaes federativas, a fragilizao e a tenso nas relaes entre os
Entes Polticos, a induo guerra fiscal, os elevados custos para a
administrao do imposto e a manuteno de acentuadas diferenas
econmicas entre os estados. Em decorrncia, o segundo objetivo desta
dissertao analisar modelos alternativos para tributar e partilhar o
produto da arrecadao das operaes interestaduais, no Brasil, para o
ICMS (ou IVA), analisando propostas de reforma, tanto formalizadas
no Congresso Nacional, quanto formuladas por estudiosos e
especialistas no assunto. O trabalho contempla tambm experincias
internacionais, tanto prticas quanto racionais. Pretende-se apontar
solues mais apropriadas para o caso brasileiro, levando em conta o
dilema inerente escolha entre autonomia federativa e neutralidade
econmica. O referencial terico utilizado a economia neoclssica em
suas vertentes vinculadas s teorias das finanas pblicas, escolha
pblica e nova economia institucional; bem como o direito tributrio
e o direito econmico internacional fiscal. Palavras-chave: ICMS;
IVA; estados; operaes interestaduais; alquotas; princpio de origem;
princpio de destino; autonomia; neutralidade; harmonizao; guerra
fiscal.
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ABSTRACT The ICMS is the tax with the largest revenue in Brazil.
The states competence to institute a value added tax enables them
to obtain a greater degree of autonomy, albeit causing economic
distortions due the national characteristic of the tax. One of its
main problems is the systematic adopted in interstate operations
and services, with the adoption of differentiated, and lower,
interstates tax rate in opposition to those applied to operations
and services occurred inside a given state, called principle of
restricted origin (mixing or hybrid) taxation, which purpose is to
share the product of the collection between origin and destination
states. In sight of this inadequacy, among others, ICMS is a
constant target of tax reform proposals, since the early 90s. The
first goal in this thesis is to prove that the current ICMS
interstate transactions systematic needs to be revised, checking
the consequences this systematic causes to the economy and to the
federation pact. It intends to show that its being paid a very high
cost to maintain the current system, which hasnt even been
efficient to share the revenue between the origin and destination
state. Its intended to verify, regarding microeconomic efficacy
(for the tax payers), the effects on the neutrality principle, in
its ways related to tributary harmonization, company price
formation, enterprise location, competition, competitiveness, tax
fraud, taxation (and administrative) complexity. From the
federation pacts point of view, the intention is to analyze how the
federation relations processes themselves, in weakening and
tensions between political entities, induction to the model of
fiscal war, the high costs to tax administration and the
maintenance of deep economic differences between the states. As a
consequence, the second goal of this thesis is to analyze alternate
models to tax and share the outcome of the collection of interstate
operations, in Brazil, for ICMS (or IVA), analyzing reform
proposals, whether those from the National Congress or those
formulated by researchers and specialists in the issue. This work
also contemplates international experiences, practical or rational.
It is intended to show more appropriate solutions for the Brazilian
case, taking into account the dilemma regarding the choice between
the federation autonomy and the economic neutrality. The
theoretical reference used is the neoclassic economy, in its
currents linked to public financial theories, public choice and the
New Institutional Economy, as well as Tax Law and International
Economic Fiscal Law. Key-words: ICMS; IVA; states; interstate
operations; tax rate; origin principle; destination principle;
autonomy; neutrality; harmonization; fiscal war.
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1 INTRODUO

So decorridas quase quatro dcadas desde que o Brasil instituiu o
Imposto Sobre

Circulao de Mercadorias - ICM, denominado Imposto Sobre Operaes
Relativas Circulao

de Mercadorias e Sobre Prestaes de Servios de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de

Comunicao - ICMS, a partir da Constituio Federal de 1988
(CF/88). Trata-se de imposto

plurifsico na medida em que tributa cada etapa do processo de
circulao de bens e servios, do

tipo IVA (Imposto Sobre o Valor Agregado), permitindo que o
imposto incidente sobre as

aquisies seja deduzido do imposto debitado sobre as remessas. Em
decorrncia, ele atende ao

princpio da no-cumulatividade, recomendado pela doutrina
universal, porque resiste bem ao

teste da neutralidade, em suas mltiplas abordagens, como a no
distoro na organizao da

produo (neutralidade econmica) e a eqidade tributria (capacidade
contributiva e justia

fiscal), princpios que integram as preocupaes deste estudo.

O ICMS , atualmente, o tributo que ostenta a primeira posio no
ranking de arrecadao

no Brasil, com R$ 138.275 milhes em 2004, o equivalente a 22,15%
da carga tributria total do

pas e a 7,82% do Produto Interno Bruto.

O primeiro pas que adotou imposto no-cumulativo sobre transaes
com bens e servios

foi a Frana, mas o Brasil foi o primeiro a instituir o imposto
em todos os estgios econmicos

(at o varejo), bem como a atribuir sua competncia a esfera
subnacional de governo, os estados1,

em que pese a boa tcnica recomendar seja atribuda unio2 a
tributao de impostos sobre o

valor agregado. A razo residiu em que, na organizao
poltico-administrativa da Repblica

Federativa do Brasil, os estados tradicionalmente tributam a
importante e suculenta base

contributiva que o consumo de bens e servios representa. O
imposto tipo IVA3 irradiou-se como

principal forma para tributar o consumo, com crescimento
impressionante nos ltimos cinqenta

1 Em todo o trabalho, a referncia aos estados no Brasil deve ser
entendida como extensiva ao distrito

federal. Estados so tambm denominados: provncias (Argentina,
Canad), lndrs (Alemanha), governo, instncia ou esfera subnacional.
A palavra estar com a primeira letra maiscula quando se tratar de
um Estado-Nao ou quando assim estiver escrita no original de citaes
feitas no trabalho.

2 Unio, governo central, governo federal, esfera federal,
instncia superior de governo, so tratados de modo equivalente,a
menos que se explicite outro significado especfico.

3 Nos referiremos a IVA para designar de modo genrico os
impostos sobre o valor agregado. Ser feita referncia quando no se
tratar de IVA submetido ao mtodo do crdito do imposto. Na lngua
francesa designado por Taxe sur la Valeur Ajoute e na lngua inglesa
por Value Added Tax.
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anos. Hodiernamente, so 132 pases que adotam este tipo de
imposto (GUIMARES, 2004),

nove das dez principais economias, com exceo apenas dos Estados
Unidos da Amrica.

H muitas crticas dirigidas ao ICMS, alvo constante de propostas
de reforma tributria4,

ainda que estas no se restrinjam a alteraes no ICMS e que
fatores econmicos e polticos

dificultem e at impeam a sua aprovao. As questes e problemas so
de diversas ordens e

sero explicitados brevemente nesta introduo para que se possa
contextualizar adequadamente

o objeto desta dissertao.

Em primeiro lugar, considerem-se os fatores que modificaram o
ambiente econmico no

qual as empresas brasileiras passaram a operar: a ampliao do
processo de abertura econmica a

partir do incio da dcada de 90 e que exps as firmas a um choque
de competitividade; as

alteraes nas relaes internacionais decorrentes da intensificao
no processo de globalizao/

mundializao e que intensificaram as relaes internacionais de
comrcio; a estabilidade

econmica e monetria no Brasil, ps Plano Real, que estancou o
processo inflacionrio e

possibilitou que as empresas voltassem a formar os preos com
base nos custos de produo. Em

decorrncia, problemas, inadequaes e ineficincias existentes no
Sistema Tributrio Nacional

Brasileiro (STN), ainda que antigas, tornaram-se mais visveis e
prejudiciais, de modo que a

reforma tributria passou a ser um tema sistematicamente presente
na agenda de discusses das

polticas macroeconmicas no Brasil, logo depois de editada a
Constituio Federal de 1988.

Isto porque o ambiente poltico-institucional no qual a CF/88 foi
discutida, no levou

suficientemente em conta fatores que j se faziam visveis,
relacionados nova ordem econmica

mundial, antes tendo privilegiado o estabelecimento de um maior
grau de autonomia financeira e

poltica das esferas subnacionais de governo, no conseguindo
imprimir ao STN atributos de

eficincia5 econmica. To logo editada a CF/88, o sistema
revelou-se inadequado nova

realidade que tinha que ser enfrentada pelo pas, e em que pese
esta constatao genrica, para a

4 Para efeito didtico, neste trabalho, utilizada a terminologia
reforma tributria em sentido genrico, quer seja atravs de Emenda
Constitucional - EC, quer seja no plano infraconstitucional. A
rigor, usam-se termos equivocados para designar reforma, reviso e
EC. Reforma uma remodelao total da ordem jurdica. Reviso o
aperfeioamento da ordem constitucional existente, menos profunda do
que a reforma e mais ampla do que a EC. Esta, por sua vez, s pode
alterar pontos especficos da CF. No h dispositivo constitucional
que preveja o caso de reforma, assim como no h um conceito de
emenda e reviso, da a dificuldade para avaliar a validade jurdica
dos projetos de reforma tributria em curso no Brasil. De um modo ou
de outro, nossa preocupao sobre as alteraes no ICMS independem da
forma, e no fugindo regra, tambm as denominamos genericamente de
reforma tributria.

5 Conforme NAPOLEONI (1990, p.148) eficincia a melhor adequao
possvel de meios a fins previamente estabelecidos.
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qual fcil obter consenso, a tarefa para alterar o sistema
revela-se herclea, sobrecarregada de

desafios, obstculos e resistncias, em muitos aspectos
instransponveis. Se em teoria e no

genrico o consenso de que a reforma tributria necessria
praticamente absoluto, na prtica e

no especfico o dissenso generalizado. Para REZENDE e AFONSO
(2004, p.303)

Apesar de ser reconhecida como a mais importante das reformas da
dcada passada, foi impossvel at agora chegar a um acordo quanto ao
novo modelo de equilbrio tributrio na Federao, principalmente por
razes relacionadas aos conflitos intergovernamentais e regionais.
(...) esses conflitos podem aumentar no futuro prximo, devido
possibilidades de haver maiores desigualdades regionais internas
aps a integrao econmica das Amricas, na ausncia de uma nova
abordagem para as polticas de desenvolvimento regional.

VARSANO (2001, p.1) sintetiza os principais problemas do STN:
tributao cumulativa

(que causa ineficincia econmica e perda de competitividade)6;
demasiada evaso (que promove

a iniqidade fiscal e a competio desleal); excessiva complexidade
(que dificulta a

administrao e eleva o custo de cumprimento das obrigaes
tributrias pelos contribuintes), e

guerra fiscal entre estados (que resulta em m alocao dos
recursos da sociedade e em conflitos

na federao).

Uma segunda ordem de questes, estreitamente vinculada primeira,
o aumento da

importncia que a tributao da dita base consumo7 passou a
representar para os governos a

partir dos anos 80. As preocupaes passaram a centrar-se na reduo
de tributos8 sobre a

poupana e o investimento e surgem limites para impor, sobre a
renda pessoal, taxao elevada e

com a progressividade que seria recomendvel. A imposio sobre a
renda ganha passa

gradativamente a ser substituda por aumento na tributao da renda
gasta, a base consumo,

que aumenta em proporo da tributao total dos governos, como
alternativa para obter receita e

at mesmo imprimir justia fiscal, atributo este que pode ser
obtido em parte com a aplicao do

princpio da seletividade nas alquotas, em razo da essencialidade
dos bens e servios

consumidos (REZENDE, 1993).

6 Cumulatividades persistem mesmo com avanos recentes para
tornar o PIS e a COFINS tributos no-

cumulativos. 7 A tributao de bens e servios alcana, regra geral,
a renda gasta, que se desdobra em bens de

investimento (ativo imobilizado) e bens e servios de consumo
(consumo intermedirio e consumo final). A depender da configurao
dada a cada tributo, diferente pode ser o seu alcance e grau de
abrangncia.

8 A palavra tributo nesta pesquisa utilizada em sentido mais
amplo do que imposto. Tributo pode ser: imposto, taxa, contribuio
de melhoria, outras contribuies ou emprstimo compulsrio (viso
quinquipartida).
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Ocorre que a tributao do consumo pode interferir nas decises
relativas alocao de

recursos, na organizao da produo, no consumo dos cidados, entre
outras afetaes. A

possibilidade torna-se maior com a intensificao do fenmeno da
globalizao, um mundo cada

vez mais sem fronteiras, representado pela crescente integrao
regional, em que a

competitividade questo de sobrevivncia e atributo fundamental
para a insero e manuteno

de produtos e servios no contexto do moderno comrcio
internacional (BINS, 1999).

Com isso aumenta a preocupao em melhorar a qualidade na tributao
impositiva sobre

o consumo, ao mesmo tempo em que necessrio manter e at aumentar
a produtividade fiscal e

melhorar a eficincia econmica. Os tributos sobre esta base so
objeto de profundas mudanas

conceituais e estruturais. Para obter neutralidade necessrio
harmonizar e simplificar os

sistemas, impondo alteraes na sistemtica tributria dos
pases.

Mesmo levando em conta que da base consumo que precisa ser
extrada proporo

significativa da produtividade fiscal, a receita destes
tributos, o pas tem que se adaptar e reduzir

progressivamente os tributos cumulativos sobre o consumo,
aqueles que incidem em todos os

estgios das atividades econmicas pelo seu valor integral,
provocando a incidncia de imposto

sobre imposto. A tendncia pela adoo de duas formas modernas e
principais de tributao dos

bens e servios: a) um imposto geral sobre as transaes,
plurifsico e no-cumulativo, com base

ampla sobre o universo de bens materiais e imateriais, dotado de
um nmero mnimo de alquotas

e avesso a desoneraes e benefcios fiscais, denominado de Imposto
sobre o Valor Adicionado

(IVA); b) um imposto especial sobre as transaes, monofsico,
tambm denominado de imposto

especfico ou seletivo, incidente sobre determinados tipos de
bens tais como cigarros, bebidas e

automveis, cujas caractersticas de largo consumo,
no-essencialidade, procura inelstica e

produo oligopolizada, propiciam alta produtividade fiscal (BINS,
1999).

Pode-se dizer que o Brasil abusa da base tributria contributiva
sobre o consumo. No

sistema tributrio nacional brasileiro encontramos tanto tributos
cumulativos como no-

cumulativos, apesar dos recentes aperfeioamentos na tributao do
PIS e da COFINS, que,

contudo, atingiram um reduzido universo de contribuintes. H uma
variedade de impostos e

contribuies sobre bens e servios, com competncias tributrias
atribudas s trs esferas de

governo, os Entes Polticos da Repblica Federativa do Brasil, de
forma fragmentada e at

mesmo sobreposta.
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Ainda que a necessidade de reforma do sistema tributrio seja um
consenso nacional, s

tem sido possvel aprovar aspectos pontuais ou alteraes motivadas
por premncia de crises

econmicas e dificuldades financeiras. O STN alicerado na dcada
de 60, quando foi realizada a

nica reforma profunda e consistente que o Brasil teve, fica cada
vez mais distante e esboroado.

Inmeras propostas de reforma foram subscritas no Congresso
Nacional depois da edio da

CF/88 e em todas elas se verifica a presena de alteraes na
tributao do consumo de bens e

servios, como o caso do ICMS.

Uma terceira ordem importante de questes relacionada atribuio de
competncias

tributrias e de encargos em federaes. Sempre h uma
incompatibilidade entre os tributos que

podem ser atribudos competncia tributria de esferas subnacionais
de governo (sem provocar

graves distores economia, alocao de recursos, racionalidade dos
tributos) e as

necessidades de gastos destes governos, no plano da diviso de
encargos, quer sejam eles

distribudos entre as esferas de modo planejado ou no, pois h uma
tendncia crescente

descentralizao dos gastos. As unidades subnacionais cumprem o
papel de prover os principais

servios em importantes funes pblicas, como educao, sade,
segurana, servios de infra-

estrutura, entre outros. Com o processo de descentralizao de aes
do mbito do governo

federal para os governos estaduais e municipais, mais
intensamente depois da CF/88, a

necessidade de uma receita prpria significativa para os governos
subnacionais se tornou

especialmente relevante. Esta questo reforada pela tradio e
vocao, no Brasil, desde a

primeira Constituio da Repblica, para que os estados detenham
competncia tributria prpria

para a tributao do consumo de bens e servios.

Para ARAUJO (1999, p.9 e 2000, p.1) tem-se que

... de um lado, uma tendncia cada vez maior em direo
descentralizao fiscal conduz necessidade de que as instncias
inferiores de governo gozem de soberania atravs do acesso a uma
fonte de recursos prprios. Por outro lado, a autonomia exercida
pelos governos subnacionais sobre os tributos que do origem a tais
recursos no deve provocar problemas de coordenao interna que se
mostrem contraditrios aos elementos indispensveis ao aperfeioamento
de um dado padro de tributao. Disto decorre a necessidade de
definio sobre qual tipo de tributo os governos subnacionais
poderiam ter participao [competncia tributria], e se esta (...)
deve ser estabelecida de forma exclusiva, concorrente ou partilhada
com uma instncia superior de governo. [e ainda] No h fronteiras
fiscais entre as unidades que compem um mesmo nvel de governo (ou
uma confederao), o que torna amplo o escopo para que os impactos de
uma dada poltica tributria sejam exportados de uma jurisdio para
outra. A movimentao interestadual de mercadorias e de capitais
livre de restries legais de modo que, se a questo da autonomia
levada ao extremo e no h harmonizao entre as prticas tributrias
subnacionais, so grandes as chances de que as decises dos agentes
econmicos e a distribuio geogrfica da produo sejam distorcidas por
motivos essencialmente tributrios.
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Como noticiado no incio, o ICMS de competncia tributria dos
estados9. Isto sempre

dificultou a obteno de nveis satisfatrios de harmonizao
tributria e coordenao

interestadual, apesar de que a atribuio do imposto aos estados
sempre esteve vinculada

adoo de uma legislao nica para os principais elementos
constitutivos do imposto, por via de

edio de Lei Complementar Federal - LC. Tambm exigiu, desde o
incio do ICM, a escolha da

forma como seriam tratadas as transaes interestaduais, as relaes
comerciais entre as distintas

jurisdies, levando em conta que se trata de um contexto de
ausncia de fronteiras fiscais entre

os estados, do tipo que existe nas transaes entre os pases, para
fazer o ajuste fiscal de

fronteira. Muitas questes no Brasil so contempladas na discusso
do ICMS e no pretendemos

dar conta de todas elas, mas esta crucial para este estudo.
Nosso foco se concentra no regime

tributrio aplicado s operaes10 interestaduais, para que possamos
aprofundar o assunto e

apontar alternativas com a profundidade necessria.

Para no coibir importaes ou favorecer exportaes, no sentido da
eqidade fiscal entre

jurisdies, deve haver uma coordenao interjurisdicional de
impostos sobre o consumo, que em

geral feita ou pelo princpio de tributao no local de origem ou
de tributao no local de

destino. Em cada um dos princpios difere a forma de repartir o
produto da arrecadao entre os

pases ou Estados-membros. Complicaes ocorrem quando a competncia
do imposto sobre o

consumo atribuda s unidades federadas em pases organizados
politicamente sob regime

federativo. Alm da coordenao interjurisdicional internacional
necessrio harmonizar

internamente o princpio de jurisdio.

Ento, em primeiro lugar faz-se necessrio conhecer detalhadamente
o regime atualmente

em vigor, pois a atribuio de competncia tributria de imposto do
tipo IVA instncia

subnacional de governo, gera necessidade de disciplinar a forma
de tratamento para as relaes

interestaduais, como se fossem relaes de troca internacionais,
estas, presentemente, submetidas

ao recomendado princpio de tributao no pas de destino. Logo
depois que o ICM foi criado, o

Brasil adotou um mecanismo para partilhar receita entre os
estados, um instrumento de

equalizao horizontal de receitas, que prescinde de ajuste fiscal
de fronteiras interestaduais

entre origem e destino.

9 Pertence aos Municpios 25% da receita, distribuda segundo
critrios estabelecidos na CF/88 e em LC. 10 Em todo o trabalho
considere-se a palavra operaes e transaesextensiva a prestaes.
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Este mecanismo foi mantido no ICMS, na CF/88, e operado
aplicando alquotas

diferenciadas e inferiores nas operaes interestaduais,
caracterizando um sistema hbrido de

coordenao interjurisdicional, que pode ser chamado de princpio
de origem restrita, pois o

imposto que incide nas operaes interestaduais e que cobrado no
estado de origem da operao

sujeito a alquotas menores do que as incidentes nas operaes
dentro do estado. Estas alquotas

diferenciadas, utilizadas quando transaes envolvem compradores
de um estado e vendedores de

outro, tm o propsito de distribuir/equalizar o produto da
arrecadao do imposto decorrente das

operaes interestaduais entre os estados, conforme referido,
aspecto que este estudo coloca em

questo.

esperado que as alquotas interestaduais permitam aos estados
mais pobres, ditos

consumidores, com Balana Comercial Interestadual (BCI)
deficitria (posio mais compradora

de outros estados do que vendedora para outros estados) auferir
um saldo maior de ICMS,

resultante de uma menor proporo de crdito de imposto suportado
por aquisies em outros

estados.

O Senado sempre teve a atribuio de fixar as alquotas
interestaduais. Na Resoluo

22/89 ele estabeleceu que nas operaes do Sul e Sudeste,
exclusive Esprito Santo (S/SE-ES),

com destino ao Norte, Nordeste e Centro-Oeste, inclusive Esprito
Santo (N/NE/CO+ES),

aplicada alquota de 7%; em todas as demais operaes
interestaduais as alquotas so de 12%,

tanto nas exportaes quanto nas importaes.

Como os estados do N/NE/CO+ES adquirem dos estados do S/SE-ES
com alquota de 7%

e que inferior incidente nas demais operaes interestaduais, o
crdito do imposto suportado

pelos primeiros e advindo dos ltimos proporcionalmente menor, e
o efeito redistributivo de

receita que descrevemos potencializado. Este o objetivo da adoo
de alquotas interestaduais

diferenciadas, fcil de ser comprovado do ponto-de-vista
matemtico (financeiro). Todavia, por

questes outras que sero analisadas, este estudo coloca em dvida
e demonstra que este objetivo

no vem sendo alcanado.

Note-se que este mecanismo, idealizado desde os primrdios do
ICM, em virtude da

fragilidade histrica no federalismo fiscal brasileiro, delega ao
contribuinte a tarefa de cumprir

uma obrigao tributria que acaba por resultar em uma repartio do
produto da arrecadao

entre o estado de origem e o estado de destino. Denota-se que
nunca houve confiana, cooperao
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e segurana para criar um sistema de partilha que envolvesse
apenas os prprios estados, que

prescindisse da atuao do contribuinte.

Consideramos que esta forma de partilha um dos principais
fatores que afasta o ICMS

do requisito de neutralidade a que temos nos referido, com o o
caso da afetao nas decises

sobre a localizao das unidades produtivas. Como proporo
significativa do produto da

arrecadao pertence ao estado de origem da operao, h estmulo para
uma verdadeira guerra

fiscal travada entre os estados. Conforme REZENDE e AFONSO
(2004, p.321) ... a abertura da

economia competio estrangeira e a incapacidade do governo
federal de tratar dos

desequilbrios regionais levaram a um aumento dos conflitos entre
jurisdies que no favoreceu

o avano de importantes reformas institucionais.

Desse modo, ainda que a guerra fiscal seja um fenmeno de difcil
equacionamento em

federaes, pretendemos que os modelos alternativos que integram
este estudo, para substituir a

sistemtica do ICMS nas operaes interestaduais, aponte para
alternativa(s) mais apropriada(s) e

contribua para restringir a guerra fiscal, aponte por solues
voltadas a minimizar os problemas

gerados pelo processo competitivo, mas no apenas isso. necessrio
tambm que as alternativas

contemplem o princpio constitucional da autonomia federativa e
da insero competitiva do pas

no mercado internacional.

Assim, se de fato pudermos comprovar a ineficincia da sistemtica
atual de tributao do

ICMS nas operaes interestaduais, tanto para a economia privada
quanto para os estados, cabe

indagar a respeito das alternativas para sua alterao. No h uma
nica soluo nem convm

elenc-las todas neste espao introdutrio, embora comentrios
iniciais sejam oportunos.

Nos debates que antecederam e que sucederam a CF/88, foi
enfatizada a convenincia de

se adotar o princpio de destino no que diz respeito alocao de
receita, como um caminho

importante para se dar tributao sobre o valor agregado no Brasil
a natureza de imposto de

consumo, mas as condies polticas ento prevalentes no permitiram
alterar a sistemtica

(PEDROSA, 2000).

Uma das alternativas, j conhecida dos estudiosos, e que passou a
ser contemplada na

maioria das propostas de reforma tributria no Brasil depois de
1995, reside na uniformizao das

alquotas do ICMS nas operaes entre estados, por meio da eliminao
da alquota interestadual

reduzida e diferenciada. Trata-se de adoo do princpio de
tributao exclusivo no estado de
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origem, o mais indicado para mercados integrados, seja em
contextos federativos, seja em pases

que integram blocos regionais e que visam obter nveis mais
elevados de integrao, com

eliminao de fronteiras fiscais, como o caso da Unio Europia -
UE. A adoo do princpio de

tributao exclusivo no estado de origem comporta diversos
mecanismos alternativos para que os

estados deficitrios nas operaes e prestaes interestaduais sejam
compensados pelo imposto

cobrado integralmente no estado de origem, ou seja, para que o
produto da arrecadao seja

alocado ao estado de destino dos bens e servios, integral ou
parcialmente, conforme a proporo

desejada.

Como fica denotado, a depender da forma como as transaes
interestaduais so tratadas,

podem representar importante instrumento de equalizao horizontal
inter e intra-regional, em

uma modalidade especfica de equalizao, valendo-se do princpio
tributrio de jurisdio,

vinculado aos princpios de origem e de destino quanto atribuio
de receita decorrente das

transaes entre os estados, quando se est diante de contextos
federativos. Ento, desejvel que

a sistemtica do imposto nas operaes interestaduais tenha como
objetivo alm da neutralidade

tributria e simplificao - reduzir as tenses inerentes ao prprio
sistema federativo, regulando

as relaes entre as partes que constituem a federao, de forma a
amortecer ou reduzir os

conflitos existentes entre os Entes Polticos que constituem a
federao.

Para tanto, novas questes surgem e precisam ser levadas em
conta. Uma delas que em

sistemas federativos onde prevalecem abissais disparidades inter
e intra-regionais, como o caso

do Brasil, estas desigualdades tendem a potencializar os
conflitos federativos e a dificultar a

obteno de consenso. Ento como atingir requisitos adequados de
neutralidade na sistemtica

tributria nas transaes interestaduais? A questo complexa e
requer anlise que envolve

aspectos tcnicos e polticos. possvel apontar alguns atributos
necessrios para o novo modelo:

- fortalecer o pacto federativo e no fragiliz-lo ainda mais,
tendo presente que nveis mais

elevados de autonomia s esferas subnacionais de governo (como o
caso dos estados) tm srias

implicaes no atendimento dos objetivos tambm pretendidos,
vinculados eficincia

econmica. inevitvel alguma restrio ao grau de autonomia em favor
de um maior grau de

neutralidade tributria, valendo-se da harmonizao e coordenao
como instrumentos para obter

maior convergncia nos diferentes sistemas tributrios dos
estados;
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- permitir obter uma equalizao fiscal horizontal que minimize as
desigualdades entre os estados

e assim contribuir para reduzir o papel que tem que ser
desempenhado pelas transferncias

federais de recursos;

- aumentar os nveis de eficincia econmica interna e a insero
competitiva no plano

internacional, da a importncia do princpio da neutralidade
fiscal, que pode ser obtido com

maior grau de harmonizao tributria e coordenao
interjurisdicional;

- possibilitar simplificar o tributo, de modo que ele cause o
menor custo possvel de

administrao tributria, tanto para o contribuinte como para o
fisco, enfim um custo menor para

a sociedade como um todo, mas sem ignorar que federaes tendem de
fato a ser mais caras do

que regimes polticos unitrios.

Como fica denotado, so objetivos e valores que, ao mesmo tempo
em que so

interdependentes, revelam um maior ou menor grau de conflito e
antagonismo. Por isso todo o

conjunto (sistmico) precisa ser conhecido, analisado,
hierarquizado, priorizado, conciliado, na

tentativa de apontar para solues melhores e factveis, que
procurem no apenas levar em conta,

mas conciliar autonomia federativa versus neutralidade
(harmonizao e simplificao tributria).

De um lado, um princpio de natureza poltico-institucional; de
outro lado, requisitos vinculados

eficincia econmica. Conforme ARAUJO (1999, p.9),

... dependendo da forma como se determina a participao das
unidades subnacionais na receita oriunda desta forma de tributao,
no h como evitar que os efeitos de uma dada poltica tributria sejam
exportados de uma jurisdio para outra posto que no existem restries
legais movimentao de produtos no mercado interno. Isto significa
que nos contextos federativos, a adequao da tributao das vendas aos
requisitos de um sistema tributrio considerado de boa qualidade e
da harmonizao internacional no se restringe substituio de gravames
que no correspondem ao conceito IVA-Consumo, necessrio conciliar
estas questes com a autonomia que se deseja s instncias inferiores
de governo e, ao mesmo tempo, evitar que esta autonomia seja
utilizada em detrimento destas instncias entre si ou da nao como um
todo. Ento, o primeiro objetivo desta dissertao o de comprovar
nossa hiptese de que o

sistema atual de ICMS nas transaes interestaduais precisa ser
alterado.

Esta tarefa ser feita levando em conta o contexto em que o ICMS
se insere, em que

medida o sistema eficaz para reduzir as desigualdades estaduais
no Brasil e fortalecer o pacto

federativo, para obter neutralidade econmica, harmonizao,
simplificao tributria e insero

competitiva do Brasil no mercado internacional.


	
11

Como estamos convictos de que este primeiro objetivo ser
atingido, o segundo objetivo

desta dissertao o de apontar mecanismos alternativos mais
adequados para a tributao e

repartio do produto da arrecadao do ICMS incidente nas operaes
interestaduais.

Para que possamos alcanar o objetivo, sero analisados diversos
modelos alternativos

para a sistemtica de tributao, cobrana e repartio do produto da
arrecadao das operaes

interestaduais no Brasil, de imposto plurifsico no-cumulativo,
incidente sobre o consumo de

bens e servios (ICMS), levando em conta a obteno do maior grau
possvel de autonomia

federativa, de neutralidade econmica, de reduo da sonegao e de
restrio guerra fiscal

travada entre os estados.

possvel indicar alguns atributos que podem ser sinalizados como
desejveis, para que a

tributao do ICMS nas operaes interestaduais favorea o alcance de
requisitos que se

apresentam de forma antagnica. Para tanto formulamos algumas
hipteses, que precisam ser

comprovadas, e que so estreitamente vinculadas ao denominado
princpio de coordenao

tributria jurisdicional, expressadas nos princpios de origem e
de destino e suas possveis

combinaes:

- como a tendncia nos Estados democrticos por governos
descentralizados, e levando em

conta a histria institucional no federalismo fiscal brasileiro,
partimos da hiptese inicial de que a

competncia tributria do ICMS (ou de imposto do tipo IVA) deve
continuar de alguma forma

com os estados, ainda que com restrio ao grau de autonomia
legislativa.

- as alquotas do ICMS aplicadas s operaes interestaduais devem
corresponder s incidentes

nas operaes dentro do estado, para reduzir a sonegao, obter
neutralidade tributria na

formao dos preos das empresas, harmonizar e simplificar o
tributo.

- o mecanismo alternativo a ser adotado deve ser flexvel no
sentido de contemplar a

possibilidade de atribuir o produto da arrecadao a titularidade
da receita ao estado

destinatrio dos bens e servios, no todo ou em parte, conforme a
proporo desejada.

Cada uma das trs hipteses de natureza diferente. A primeira de
cunho poltico, mais

adiante justificada, ainda que no exista razo para que um
imposto do tipo IVA tenha que ser de

competncia exclusiva da unio, dos estados, ou conjunta. Como na
segunda hiptese o que est

em jogo uma diviso horizontal de receitas (entre os estados),
tambm se est diante de uma

opo poltica, vinculada a determinados atributos e escolhas que
diferem em cada pas em
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particular organizado como uma federao, ou seja, qual a proporo
de receita deve pertencer ao

estado de origem e ao de destino questo que dificilmente pode
ser resolvida por critrios

puramente econmicos. J a terceira hiptese de natureza tcnica
pois reflete um atributo

necessrio para que a tributao dos bens e servios atenda ao
princpio da neutralidade,

conforme teremos oportunidade de demonstrar.

Trata-se de verificar, entre as alternativas que sero estudadas,
qual modelo permite obter

eficincia econmica, que estamos manifestando atravs do princpio
da neutralidade, com o

maior grau possvel de autonomia estadual. Pretende-se apontar,
na concluso, a alternativa mais

recomendvel para o caso brasileiro. Na hiptese de que a tarefa
no se revele factvel, no sentido

de impossibilidade de apontar apenas por um especfico modelo
mais adequado, ser necessrio

indicar em que medida um ou outro objetivo sacrificado, a
depender dos pressupostos

subjacentes a cada mecanismo que ser analisado.

Isso pode acontecer na hiptese nada improvvel de que se conclua
por um federalismo

fiscal no cooperativo no Brasil, caso em que esta ser uma
restrio em relao a determinados

modelos para o ICMS nas operaes interestaduais. Caso se
vislumbre perspectiva de cooperao

entre os estados, aumenta a possibilidade de recomendar um
modelo que comporte maior

eficincia microeconmica e que simplifique o regime tributrio. Se
determinado modelo indicar

pela impossibilidade de compatibilizar os antagnicos princpios
da autonomia versus

neutralidade, ser necessrio eleger prioridades, indicando
claramente a que propsito cada

diferente modelo se presta.

Para que se possa dar conta do objeto, comportando tais
objetivos e princpios

antagnicos mas que devem ser privilegiados e compatibilizados,
torna-se necessrio apontar

desde logo em que referenciais tericos e aplicaes prticas
pretendemos nos ancorar, o que

fazemos juntamente com a explicitao de como este trabalho est
estruturado.

O captulo dois, composto por diversas sees, apresenta a
fundamentao terica e os

aspectos conceituais vinculados ao objeto dessa dissertao e que
passamos a comentar.

Por se tratar de assunto que envolve determinaes tcnicas e
polticas, a teoria

econmica e a teoria jurdica, isoladas, apresentam restries para
o entendimento da

problemtica de temas que envolvem as relaes intergovernamentais,
que no caso especfico

deste estudo a tributao das transaes comerciais entre os
estados. Para obter um resultado
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adequado necessrio empreender uma anlise interdependente, bem
como recorrer a outras

teorias, como o federalismo fiscal e a economia institucional.
Estes aspectos conceituais so

tratados na primeira seo do captulo dois.

Essas abordagens tericas so teis porque a forma como se
processam as relaes no

mbito do federalismo so complexas, no podem restringir-se a
aspectos normativos,

relacionados apenas eficcia, interveno do Estado na economia,
responsabilidade

financeira, no incorporando aos seus modelos as dimenses poltica
e histrico-cultural das

unidades que integram e constituem a federao (THRET, 1998).

Tanto a teoria econmica clssica dos tributos quanto a abordagem
estritamente

econmica do federalismo, notadamente aquela pautada na teoria
tradicional de finanas

pblicas, principalmente a de vis neoclssico, apesar de
contribuir para o entendimento das

principais funes do Estado (alocativa, distributiva e
estabilizadora), em certos aspectos

prescritiva, mecanicista e limita o entendimento, no se
mostrando suficiente para explicar a

questo das desigualdades inter-regionais, que so decorrentes de
diversos fatores (AGUIRRE e

MORAES, 1997; PRINCHAK, 2004).

MORAES (2001) aponta outros enfoques na prpria teoria econmica
que contribuem

para o entendimento de como se processam as relaes entre os
integrantes de um sistema

poltico que adota o federalismo, como o caso da Nova Economia
Institucional. Ento, se

levssemos em conta apenas os pressupostos econmicos neoclssicos,
ficaria restringido o nosso

foco de anlise, talvez ocorresse uma perda do objeto, em virtude
de que possvel que uma

soluo centralizada teria que ser recomendada para o ICMS ou IVA
no Brasil, ou seja,

atribuio de competncia federal para este tipo de tributo,
hiptese em que inexistiria o

problema das transaes interestaduais.

Deste modo, dada a natureza e complexidade do objeto, necessrio
que se tenha por

supedneo tambm a teoria do federalismo fiscal, em particular na
histrica e frgil federao

brasileira. Mas necessrio levar em conta as desigualdades
econmicas e sociais regionais e

estaduais no Brasil, que dificultam a obteno de consenso.
preciso considerar o ambiente

poltico-institucional que se faz presente no interminvel
processo de discusso da reforma do

sistema tributrio, bem como os entraves de ordem jurdica, ainda
que tenhamos que nos

restringir ao processo de reforma do ICMS, com nfase ao
tratamento a ser dado s operaes
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interestaduais, para que possamos faz-lo com a profundidade
adequada. Ento uma abordagem

estritamente econmica do federalismo contribui, mas tambm
apresenta limites.

Assim, devemos nos referenciar tambm em outras teorias. Na
teoria clssica da

tributao, na cincia das finanas e no direito tributrio, podemos
encontrar o suporte, os

princpios, os conceitos recomendados, para obter um sistema
tributrio eficiente no que diz

respeito aos aspectos tcnicos dos tributos. Para o caso dos
mecanismos para a tributao das

operaes interestaduais, estas cincias fornecem ferramentas teis
para analisar a possibilidade

de cada modelo alternativo em alcanar maior grau de
neutralidade, menor distoro na formao

dos preos, na competitividade e na escolha locacional dos
agentes econmicos.

Ento que a segunda seo do captulo dois contempla os aspectos
conceituais a respeito

dos tributos, os princpios tericos tributrios mais estreitamente
vinculados ao objeto deste

estudo e algumas classificaes de tributos. Nesta mesma seo
consta uma viso geral dos

princpios que integram o STN, com o propsito de contextualizar o
ICMS no sistema, bem como

verificar as possibilidades e restries contidas no rgido
ordenamento jurdico-tributrio da

CF/88.

A terceira seo contm uma avaliao das diversas formas para
tributar o consumo de

bens e servios, suas principais caractersticas e os efeitos
econmicos, detalhando a anlise de

imposto do tipo IVA, do qual o ICMS uma modalidade, procurando
demonstrar porque este

tipo de imposto considerado uma forma qualitativamente melhor de
tributao das transaes

com bens e servios, como a tcnica do imposto permite obter
neutralidade tributria, bem como

ela pode ser afetada pela concesso de incentivos e benefcios
fiscais.

Na quarta seo abordado o tema da harmonizao fiscal em processos
de integrao

econmica, tanto porque a harmonizao um instrumento importante
para obter neutralidade

tributria, como porque este conceito em geral abordado no
contexto da integrao de blocos

regionais de comrcio, nos quais a aproximao dos sistemas de
tributao sobre os bens e

servios requisito importante para reduzir entraves na
intensificao das relaes comerciais,

problemtica que tratamos no contexto das transaes interestaduais
em federaes.

Na quinta seo dedicado um espao maior para a anlise do princpio
tributrio de

coordenao jurisdicional, de origem e de destino e suas variaes,
porque eles esto diretamente

vinculados ao mecanismo de ICMS (ou IVA) nas operaes
interestaduais. atravs dos
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princpios de origem e de destino que podemos compreender os
mecanismos de tributao do

ICMS nas transaes interestaduais, por isso procuramos aprofundar
o entendimento destes

conceitos e trazer uma contribuio adicional a este assunto em
particular. Referidos conceitos

so necessrios para explicitar e entender os modelos alternativos
do captulo quatro.

Na sexta seo se analisam as dificuldades inerentes atribuio de
competncias

tributrias em sistemas federativos, dando nfase tributao dos
bens e servios e disputa por

esta base, noticiando a respeito da viso mais recente na
literatura internacional, que procura

indicar solues para o trade-off centralizao versus
descentralizao, tanto do ponto-de-vista

das competncias tributrias como dos encargos e funes executados
pelas instncias

subnacionais de governo. Estas questes so teis para o estudo na
medida em que procuramos

solues adequadas que permitam que os governos subnacionais
detenham uma fonte prpria

relevante de recursos.

Consideramos que com um referencial terico mais abrangente, que
no se respalde

apenas em uma anlise estritamente ancorada na teoria clssica dos
tributos, evitamos nos

conduzir para uma provvel concluso que indique pela
inoportunidade em atribuir a

competncia de imposto do tipo IVA a esfera subnacional de
governo. O objeto desta pesquisa, a

anlise das alternativas para a tributao das operaes
interestaduais, deixaria de existir, pois se

o imposto for de competncia federal inexiste operao
interestadual. Dado que, nesta

circunstncia, o imposto opera igualmente em todo o territrio
nacional, apenas nas relaes

comerciais com outros pases necessrio considerar o princpio de
jurisdio, que em geral, no

que se refere a impostos sobre bens e servios, regido pelo
princpio de tributao no pas de

destino. Com este princpio, as exportaes so integralmente
desoneradas e as importaes

tributadas com igual taxao que imposta aos bens e servios
produzidos e prestados no

prprio pas, para que no ocorram distores no comrcio
internacional, e, assim, evitar que haja

dupla tributao.

Ora, a posio em que nos colocamos pela manuteno da competncia
estadual para o

ICMS ou IVA, no Brasil. Ento temos que analisar formas mais
adequadas para a sistemtica do

imposto, de modo a que os objetivos pretendidos possam ser
alcanados. Tendo presente que no

existe imposto neutro, o grau possvel de neutralidade que pode
ser obtido com atribuio de

competncia aos estados menor do que aquele que poderia ser
obtido caso a competncia do
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imposto fosse federal. No h que se negar o preo que pago pela
sociedade por um arranjo

federativo. Todavia, este preo deve ser minimizado. Ento
oportuno melhorar o ICMS,

analisando e apontando para mecanismo que permita alcanar o
maior grau possvel de

neutralidade com o menor prejuzo possvel autonomia federativa
dos estados. Solues

federativas nem sempre so fisrt best, na concepo
tino-paretiana11. A Nova Economia

Institucional comporta solues do tipo second best, uma espcie de
releitura da economia

neoclssica que admite falhas de mercado, na racionalidade dos
agentes e no homus ecomomicus.

O direito tributrio uma das teorias a que devemos nos
referenciar, entre outros fatores

porque queremos que o estudo seja factvel; da por que
imprescindvel olhar para a CF/88, haja

vista o STN ser extremamente rgido e detalhado na Constituio.
preciso conhecer o ICMS,

para isso necessrio analisar sua hiptese de incidncia (HI), os
elementos constitutivos da

regra matriz do tributo, indispensveis para o entendimento dos
mecanismos alternativos para a

tributao das operaes interestaduais, para identificar as
respectivas vantagens e desvantagens.

No direito tributrio, bem como na CF/88, podemos encontrar os
princpios gerais e tributrios

pertinentes a este estudo e que tm balizado a organizao da
sociedade brasileira e sedimentado

seus traos culturais, como o caso do princpio federativo, que
precisa ser levado em conta, pois

a federao brasileira clusula ptrea na CF/88. Conforme art. 60,
4, I, vedada a proposio

de Emenda Constitucional (EC), tendente a abolir a federao.

O ICMS, um dos tributos sobre o consumo de bens e servios no
Brasil, constitui o tema

do captulo trs, onde inicialmente analisada a hiptese de
incidncia, os elementos

constitutivos da regra matriz do tributo, para que se conhea o
contorno jurdico do imposto e se

possa discernir a respeito das alternativas para a tributao das
operaes interestaduais. Na

terceira, quarta e quinta sees do captulo se investigam os
problemas e dificuldades para

lidar com o ICMS, a afetao aos princpios da neutralidade e
eqidade, as dificuldades para

obter harmonizao tributria, principalmente de que forma tais
entraves advm da sistemtica

vigente nas transaes interestaduais, procurando demonstrar que a
forma adotada complexa,

indutora de fraude e guerra fiscal e no contribui para reduzir
as desigualdades regionais no

11 Segundo o princpio timo de Pareto, h eficincia na economia
quando a situao de um agente

melhora sem que nenhum outro tenha sua situao deteriorada.
Partindo de um ponto extremamente distante do timo, possvel se
aproximar dele, movendo-se em sua direo tal que todos estejam
melhor do que no ponto inicial. A definio do ponto de timo aquela
em que isso no mais possvel, porque a melhora de algum implica
prejuzo para outros (GIAMBIAGI e ALM, 2000 p.239).
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Brasil. Esta parte do trabalho apresenta algumas constataes
empricas do fenmeno da guerra

fiscal no Brasil, dada a sua significativa correlao com o
mecanismo de tributao do ICMS nas

operaes interestaduais. Tm tambm a inteno de analisar a histria
do ICM/ICMS, as

instituies subjacentes escolha que foi feita para a tributao das
operaes interestaduais, para

que possamos comprovar nossa hiptese de que a sistemtica precisa
ser alterada.

Na sexta seo do captulo trs se retoma brevemente o tema da
harmonizao fiscal em

processos de integrao econmica, desta feita para analisar o grau
de harmonia fiscal existente

no mbito dos pases que integram o Mercado Comum do Sul -
MERCOSUL, abordando

tambm aspectos institucionais neste especfico bloco regional, em
vista de que tambm neste

contexto ocorrem problemas de coordenao jurisdicional na
tributao, bem como necessidade

de promover aproximao dos regimes tributrios, para que o
processo de integrao possa

atingir estgios mais avanados.

No captulo quatro, j dispondo de todos os elementos tericos e
prticos a respeito da

tributao do consumo de bens e servios, com nfase especial a
tributos do tipo IVA e ao ICMS,

so detalhadamente analisados os modelos alternativos para lidar
com o ICMS (ou IVA) nas

transaes interestaduais. Em virtude da amplitude deste captulo,
bem como pelo fato de que ele

constitui o ncleo central do trabalho, a primeira seo aborda os
aspectos metodolgicos, a

estrutura e tipologia de anlise que utilizada, cabendo comentar
aqui apenas que os modelos de

ICMS (ou IVA) so analisados no captulo quatro em sees com o
seguinte critrio de

classificao: competncia tributria da unio; competncia tributria
compartilhada entre a unio

e os estados; competncia tributria dos estados com cobrana no
estado de destino; e

competncia tributria conjunta dos estados com cobrana no estado
de origem.

Quanto ao contedo de cada seo, a anlise contempla tanto proposta
/modelo formal de

reforma tributria feita no Brasil (restringindo-nos s feitas a
partir de 1995) como tambm

proposta /modelo informal, elaborada por tcnicos e estudiosos
brasileiros. Em seguida e quando

pertinente so analisadas as experincias de outros pases, tanto
as prticas como as tericas

(racionais), elaboradas por tcnicos e estudiosos
estrangeiros.

As propostas de reforma tributria para o caso brasileiro no
poderiam estar ausentes

deste estudo. Todavia, no h uma seo especfica sobre a reforma
tributria. Ela contemplada

ao longo dos captulos trs e quatro, medida que o assunto se faz
necessrio, como no caso da
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anlise das alternativas para a tributao do ICMS (ou IVA) nas
operaes interestaduais.

Recorre-se s principais proposies de reforma que contemplam
referido propsito, havidas a

partir de 1995. No so analisados todos os aspectos das reformas
propostas, mas apenas aqueles

pertinentes ao objeto do estudo, para que assim procedendo
possamos analisar com maior

profundidade. So contemplados: o Projeto de Emenda
Constitucional (PEC) 175/95, em suas

principais fases, desde a verso original, passando pelo relatrio
da Comisso Especial da

indigitada PEC e pela Emenda Aglutinativa da Comisso Tripartite;
as propostas Pedro Parente 1

(informal) e Pedro Parente 2 (formalizada); a PEC 41/03 em sua
verso original e com a redao

de abr/05 (ainda intitulada de PEC 285/04).

Consideramos no apenas til, mas necessrio, que a redao de cada
uma das propostas

analisadas conste em anexos a esta dissertao. Tendo em vista a
natureza jurdica da matria,

passvel de mais do que uma interpretao, esta insero em anexo
tanto permite dirimir dvidas

quanto facilita a consulta por parte do leitor interessado.

Dissemos que cada seo do captulo quatro contm tambm anlise de
experincias

prticas internacionais. Isto foi feito apenas para o caso de
pases que tm imposto do tipo IVA,

que so federaes, bem como a Unio Europia por que h semelhana com
a problemtica

enfrentada pelas federaes. A anlise visa verificar como procedem
em relao ao tratamento

aplicado s relaes interestaduais, interprovinciais ou
intermembros, no que diz respeito a

imposto tipo IVA, em espaos econmicos integrados em que mais que
um Ente Poltico detm

algum grau de autonomia tributria. No se trata de copiar solues
estrangeiras, mas sim de

verificar a forma como as relaes federativas so concebidas,
particularmente em relao ao

objeto de anlise, inclusive para demonstrar que no existe um
modelo ideal, mas alternativas

mais ou menos recomendadas e adaptadas a cada circunstncia
especfica.

A stima seo do captulo quatro contm diversas matrizes que tanto
sintetizam os

modelos analisados como os submete a critrios especficos e
sintticos de anlise, para facilitar a

visualizao, permitir comparaes e levantar questes que so
respondidas na concluso.

Finalmente, no captulo cinco, as concluses. Procura-se resgatar
e reunir os principais

pontos levantados ao longo do trabalho, comparar e resumir a
anlise dos modelos do captulo

quatro, que confrontados permitiro demonstrar como os objetivos
da dissertao foram

atingidos, bem como apontar para solues alternativas
consideradas mais recomendveis para o
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caso brasileiro, que indiquem os caminhos para a reformulao da
tributao interestadual do

consumo de bens e servios pelos estados.

Dois comentrios adicionais devem ser feitos nesta introduo. O
primeiro que a

posio do sujeito que escreve esta dissertao de quem contribui
para fazer a norma e para

exigir o seu cumprimento. A posio de quem cobra o tributo pode
levar em contra o outro

sujeito, aquele que paga o tributo, mas necessrio ter presente
que so posies diferentes.

O segundo comentrio que o tema deste estudo no indito. No que se
refere a

dissertaes de mestrado, registramos os estudos, em ordem de
data, de ARAUJO e ABREU.

No so os nicos, mas so os que analisamos, utilizamos como
referncia e citamos com

freqncia. Alm disso, cabe registrar alguns precursores do estudo
deste tema, no Brasil, que o

fizeram de forma mais sistematizada e oficial atravs de
publicaes, cujos detalhes constam nas

referncias bibliogrficas. Em ordem alfabtica, so eles: PEDROSA,
REZENDE e VARSANO.
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2 FUNDAMENTAO TERICA E ASPECTOS CONCEITUAIS

Conforme dissemos na introduo, vamos nos ancorar em vrias
teorias para que

possamos ampliar o foco de viso do objeto de estudo. De
conseguinte, este captulo longo e

contempla referenciais tericos e aspectos conceituais da
economia neoclssica, em suas

vertentes vinculadas cincia das finanas pblicas, plublic choice
e nova economia

institucional, enfatizando suas abordagens em relao ao tema do
federalismo e do federalismo

fiscal; bem como do direito tributrio e do direito econmico
internacional fiscal.

No vamos nos estender, pois estes aspectos acabaram de ser
comentados na introduo,

mas o faremos sempre que oportuno e no incio de cada tpico, para
situar o leitor a respeito do

que estar sendo tratado, bem como justificar e contextualizar a
importncia dos assuntos para

que se alcancem os objetivos pretendidos.

2.1 ELEMENTOS DE FEDERALISMO FISCAL E DE TEORIAS ECONMICAS DO
SETOR

PBLICO

Por se tratar de assunto que envolve processos econmicos e
polticos, o direito tributrio

e as teorias econmicas hegemnicas da segunda metade do sculo XX,
mesmo sendo

imprescindveis para o nosso tema, isoladamente apresentam
restries para o entendimento da

problemtica de temas que envolvem federaes12, federalismo
fiscal, relaes

intergovernamentais, porque elas no se resolvem apenas pela
tecnicidade. Para que seja possvel

atingir o objetivo deste estudo necessrio levar em conta tambm
teorias que contribuem para

lidar com assuntos que envolvem processos polticos, a cincia
poltica. A teoria das finanas

pblicas e a nova economia institucional podem contribuir, mas
temos conscincia de que elas

carecem dos contedos polticos suficientes para lidar com a
problemtica das federaes.

Segundo AFFONSO (2003) as teorias econmicas hegemnicas da
segunda metade do

sculo XX, nomeadamente a welfare economics, a public choice
theory, a new institutional

economics e a new political economy no do conta de responder
problemtica do federalismo,

12 A palavra Federao vem do latim foedus, que significa aliana,
pacto, unio.
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em vista de suas inmeras determinaes, especificidades, e razes
para a constituio e

existncia de Estados federais. O autor refere a respeito da
existncia tanto de federaes

centralizadas quanto de Estados unitrios descentralizados, de
modo que o atributo da

descentralizao, to caro a referidas teorias, no to vinculado com
a organizao poltica

federativa quanto elas querem fazer crer. O autor demonstra que
acabam no conseguindo ...

distinguir entre um Estado federal e um Estado unitrio
descentralizado (p.237). Identifica

tambm uma tenso terica na Nova Economia Institucional - NEI, que
valoriza a

descentralizao ao mesmo tempo em que recomenda a coordenao, sem
explicitar que se tem a

uma contradio, ou seja, coordenao de quem? Em geral a NEI
recomenda que a coordenao

seja feita pelo governo central, de modo que a autonomia
descentralizante que prega encontra-se

mais no plano do discurso do que da prtica.

Procuraremos levar em conta o contexto poltico brasileiro no
estudo, mas temos

conscincia de que o faremos mais de modo emprico do que
cientfico. Emprico no sentido de

alguma vivncia e experincia com o objeto de anlise e bem menos
em virtude de nosso

domnio da cincia poltica.

Os elementos conceituais vinculados cincia poltica so ainda mais
necessrios no caso

brasileiro, em vista da dificuldade em se obter cooperao,
articulao e confiana nas relaes

governamentais e que, portanto, limitam as possibilidades de
mudana, como o caso de

reformas tributrias, impondo restries s recomendaes que
pretendemos fazer para atingir o

objetivo desta dissertao, quanto s alternativas mais adequadas
para a tributao do ICMS nas

operaes interestaduais. Dissemos na introduo que na hiptese de
que se vislumbrem

perspectivas de cooperao entre os estados, aumenta a
possibilidade de recomendar modelo que

comporte maior eficincia no plano microeconmico e que
simplifique o sistema tributrio. Caso

contrrio tem-se uma restrio que deve ser considerada para evitar
recomendaes pouco

factveis.

Passemos ento a abordar aspectos conceituais da teoria das
finanas pblicas, da teoria

da escolha pblica, da teoria dos custos de transao e da nova
economia institucional,

enfatizando aqueles vinculados ao federalismo, federalismo
fiscal e atuao do Estado.
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2.1.1 Teoria Neoclssica das Finanas Pblicas

No mbito econmico o federalismo, como extenso da teoria da
oferta de bens pblicos,

justifica a diviso do Estado em diferentes nveis de governo por
critrios de eficincia

econmica, relativos alocao de recursos e estabilizao da
economia. A teoria das finanas

pblicas foca o estudo da relao federativa em seus aspectos
fiscais, a relao entre receita e

capacidade de gasto dos entes que compem a federao, em uma
leitura que destaca as trs

funes bsicas do Estado: alocativa, distributiva e
estabilizadora. A distribuio de

responsabilidades entre as esferas de governo realizada no
sentido de dar maior condio para

que estas funes sejam desempenhadas de modo mais eficiente.

Para AFFONSO (2003, p.21), do ponto-de-vista da teoria
neoclssica das finanas

pblicas, a viso do federalismo reduzida ao federalismo fiscal,
sendo que a interveno do

Estado justificada para corrigir as falhas de mercado. Admitida
a interveno do Estado,

tratava-se de analisar as condies para que sua atuao fosse
eficiente, ou seja, correspondesse

exatamente quilo que se esperaria de um mercado atuando em
condies ideais, sem falhas

[grifo do autor]. Um caso especfico dessa atuao seria aquela de
sistemas federais, concebidos

como aqueles compostos de vrios nveis de governo atuando
simultaneamente. O autor

considera que esta teoria no se preocupa com as origens
histricas da opo federativa mas com

a eficincia nas funes alocativa, distributiva e de estabilizao.
A estrutura federativa tomada

como um dado exgeno. Em se estando diante de uma estrutura
federativa e como se pode

observar em Musgrave e Musgrave (1980, p.532) ... as subdivises
polticas possam ser

redesenhadas de forma a assegurar o desempenho mais eficiente
possvel das funes fiscais dos

governos. Considerando as funes fiscais bsicas alocao,
distribuio e estabilizao ns

vamos analisar se cada uma dessas funes deve pertencer ao
governo central ou a nveis mais

baixos de jurisdio, ou mesmo a ambos.

A problemtica do federalismo fica reduzida ao federalismo fiscal
e este

descentralizao, cabendo para a teoria do federalismo fiscal a
identificao do grau de

descentralizao mais adequado para se alcanar uma eficiente
proviso de bens pblicos. A

teoria acaba por se debater entre requisitos de preferncias do
consumidor que indicam que os

servios devem ser prestados em nvel local e os de ganhos de
escala que indicam pela


	
23

necessidade de centralizao. AFFONSO (2003, p.47) alerta para os
limites da teoria welfare

economics (teoria das finanas pblicas): ... no h nenhuma hiptese
clara a respeito de como, a

partir do momento em que se constata a falha de mercado,
acumulam-se o arsenal, o

instrumental, as instituies e, portanto, os programas capazes de
resolver de maneira eficiente

essas falhas de mercado via poltica de governo.

Adicionalmente h uma contradio entre uma tendncia de
descentralizao na execuo

do gasto e a capacidade dos governos subnacionais em obter
receitas prprias. O poder de

arrecadar em nvel local limitado pelo imperativo de unificar as
decises de poltica tributria,

mas as despesas desses
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