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REFORMA TRIBUTARIA
TRIBUTACAO DO CONSUMO EM FEDERAGOES:
AS SOLUCOES TRADICIONAIS

Na distribuicio de competéncias tributarias sobre o consumo por esfera de governo em federagdes € preciso
conciliar dois principios conflitantes entre si: autonomia e coordenagdo entre as praticas tributarias dos
governos subnacionais. Para atender simultaneamente os dois objetivos, ha razoavel convergéncia dos
especialistas em finangas publicas em torno da adogao do principio do destino na alocagao da receita oriunda
das trocas interestaduais - que atribui a receita a unidade em que a mercadoria foi consumida. Tal principio
ndo elimina a necessidade de coordenacio, mas evita, por exemplo, que a cobranga de distintas aliquotas
subnacionais tenha impactos negativos sobre as decisoes locacionais de produgdo e investimento.

A grande questdo é implementar o principio do destino, o que fica cada vez menos trivial, devido a auséncia
de fronteiras fiscais no mercado interno e, crescentemente, entre blocos de paises. Em principio, o caminho
natural seria tributar um produto vendido dentro da mesma unidade, mas isenta-lo quando sai para outra
unidade, que, sem barreiras na entrada, precisaria tributa-lo quando é novamente vendido, ai sim, dentro da
segunda unidade. Também é obvio que esta opcdo singela dificultaria a fiscalizacdo e ensejaria forte
sonegacdo. Assim, em contextos federativos, o principal desafio na definicao dos tributos sobre vendas é
encontrar instrumentos que substituam no mercado interno o papel exercido pelas fronteiras.

Tradicionalmente s3o apresentadas duas solugbes. Primeira, a centralizacdo da tributagdo do consumo em
uma esfera de governo (quase sempre, a federal) com posterior partilha de receita com as demais esferas de
governo - € o modelo mais adotado na Europa e paises em desenvolvimento. Segunda, a criagdo de um
Imposto sobre Vendas a Varejo (IVV) atribuido a governos subnacionais - caso classico dos Estados Unidos.
Este informe descreve brevemente as caracteristicas destas duas solugoes, seus alcances e limitagdes.

1. SOLUCI\O: TRIBUTO CENTRALIZADO A centralizacdo tem a vantagem de evitar
problemas de coordenagao. Aumenta a simplicidade

administrativa nas relagbes entre o fisco e os

1.1. Em que consiste a solugdo? contribuintes, pois se traduz em uma unica

legislacdo a ser interpretada, uma Unica declaragao,
Uma solucdo centralizada corresponde a um modelo uma Unica fiscalizacdo e controle etc. Além disso, as
onde apenas uma das partes, normalmente o questdes envolvidas na utilizagdo do principio do
governo central, tem competéncia para instituir um destino sao restritas basicamente aquelas no
determinado tributo e parcelas do produto de sua ambito das trocas internacionais.

arrecadagao sdo posteriormente transferidos aos
outros governos segundo critérios definidos em lei e
através de alguma férmula. O tributo cuja receita €
partilhada possui legislagdo uniforme em toda
federacdo. Em geral, o governo central € o
responsavel pela determinagdo da sua base de

?kt:qgj .e_allqduotas, t;:"]c como pelﬁ - ecada‘lgag - Isto €, sob condigbes ideais, se a partilha € regida
istribuicdo o montante que cabe as umicaces por regras constitucionais estaveis e critérios

subnacionais. transparentes, previamente negociados entre as

Aponta-se ainda como mérito o fato de que, por
meio dos mecanismos de partilha de receita, é
possivel, simultaneamente, obter as vantagens
supracitadas e atribuir as unidades subnacionais
uma importante fonte de recursos proprios.
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TRIBUTACAO DO CONSUMO EM FEDERACOES: AS SOLUCOES TRADICIONAIS

partes envolvidas, e as participacdes dos governos
subnacionais sdo repassados de forma automatica,
com ampla liberdade sobre sua utilizacdo, as
transferéncias podem ser consideradas uma fonte
de receita propria. Além disso, as vezes, as
instancias locais tém poder para influenciar nos
percentuais de partilha e, assim, podem alterar o
volume de receita a que tém direito.

N3o obstante as vantagens apresentadas, existem
problemas de comprometimento da autonomia dos
governos subnacionais. Mesmo sob as condicoes
ideais, e ainda que as unidades locais tenham
poder para coletivamente modificar o montante de
recursos que lhes cabe, individualmente, ndo tém
capacidade para fazé-lo por meio da variacdo de
suas respectivas aliquotas. Adicionalmente, caso se
tenha como meta que a partilha seja semelhante a
uma situacdo na qual tais unidades, elas proprias,
tivessem arrecadado seus tributos, € fundamental
encontrar um indice que efetue adequadamente a
distribuigao horizontal da receita.

Disso decorrem dificuldades que podem tornar uma
solucdo centralizada ndo factivel.

1.2. Quais os requisitos necessarios a adocao
de uma solucdo centralizada?

Em primeiro lugar, € imprescindivel que as relagbes
federativas de um pais que adote esta solugao
tenham um carater marcadamente cooperativo.

A cooperacao vertical (entre distintos niveis de
governo) e fundamental para que exista confianca
entre as partes envolvidas na partilha. Somente
mediante esses dois elementos, aquelas condigoes
ideais, que fazem os repasses de receita serem
considerados uma importante fonte de recursos
proprios das unidades subnacionais, podem se
verificar na pratica.

Ndo menos relevante € a cooperagao horizontal
(entre as unidades que compdem uma mesma
esfera de governo). Sem isto, a definicdo dos
critérios de partilha é tremendamente dificultada,
pois nao & possivel, por meio de um indice — de
uma férmula de distribuicdo de receita —, dar conta
de variados e divergentes interesses.

Finalmente, a cooperacao € imprescindivel porque o
sucesso de uma solugdo centralizada também
depende de que o conceito tradicional de
autonomia fiscal — acesso subnacional a uma fonte
de recursos proprios de forma direta, através da
cobranca de seus respectivos tributos, com
capacidade para fixar aliquotas — seja reavaliado.

Para que os conflitos supracitados nao sejam
exacerbados, as instdncias inferiores de governo
precisam aceitar que, muito mais importante do

que ter poder para influenciar individualmente as
decisdbes que lhes afetam diretamente, &,
coletivamente, ter grande forca para fazé-lo.

Um segundo requisito fundamental a adocdo de
uma solucao centralizada € a existéncia de um
certo grau de homogeneidade sdcio-econémica
entre as unidades subnacionais. Sem isto, € muito
dificil estabelecer relacoes de colaboragédo entre as
partes e definir um indice que efetue a distribuicdo
horizontal de receita segundo critérios previamente
acordados.

A auséncia dos dois requisitos mencionados tornam
a solugao nao factivel porque, por um lado, a
tentativa de atender a demandas distintas e
conflitantes pode conduzir a adogao de regras que
tornem o modelo extremamente complexo; e, por
outro lado, o fracasso dessa tentativa pode
desequilibrar as relagbes federativas, criando um
sério problema de natureza econOmica e politica
expresso em continuas e renovadas disputas em
torno de um fundo publico.

Para compensar estes desequilibrios, & possivel que
o governo federal tenha que transferir um
consideravel montante de recursos as unidades
subnacionais, o que poderia induzi-lo a adotar
medidas que terminassem por piorar a qualidade do
sistema tributario ou a pressionar seu déficit fiscal.

Alternativamente, em troca da centralizacdo da
tributacdo do consumo nas maos do governo
federal, poderia ser atribuido as outras esferas de
governo a competéncia legislativa (ainda que nao
exclusiva) sobre outras bases de tributagcdo, como,
por exemplo, a renda. Tanto isto pode nao ser
possivel em funcao desta base ser reduzida, como
ndo existem garantias prévias de que os referidos
desequilibrios seriam solucionados. Além disso, tal
alternativa pode gerar problemas de coordenacéo
interna que ndo se restringem a tributacdo do
consumo.

2. SOLUCAO: IVV SUBNACIONAL

2.1. Em que consiste a soluciao?

A atribuicdo de competéncia aos governos
subnacionais para cobrar IVV's, pelo menos em
tese, deveria ser a saida mais dbvia para conferir
aos mesmos um certo grau de autonomia e, ao
mesmo tempo, minimizar o problema da alocagao
da receita segundo o principio do destino.

O IVV somente é recolhido no Gltimo estagio do
processo de fabricagdo e distribuicago de

o
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mercadorias. As operagoes interestaduais s&o
basicamente de natureza intermedidria e,
usualmente, ndo sao efetuadas por varejistas de
modo que as exportagbes sdo naturalmente
desoneradas de tributagao.

Os ajustamentos de fronteira necessarios a
operacionalizacdo do referido principio sdo minimos,
pois estdo restritos as possiveis vendas
interestaduais efetuadas por varejistas e, além
disso, como o IVV é arrecadado de uma so vez, a
desoneracdo estaria automaticamente garantida a
medida que as autoridades tributdrias nao
cobrassem o imposto incidente nas mesmas.

Uma primeira dificuldade reside no fato de a
instituicdo de um IVV na esfera subnacional, por si
s0, ndo garante coordenacao entre suas respectivas
préticas tributarias. Sem duvida, dado que o IVV é
cobrado segundo o principio do destino, os
impactos negativos sobre as decisdes locacionais de
producao e investimento decorrentes de um menor
grau de harmonizacdo tributdria sdo minimizados.
Contudo, o mesmo argumento ndo & inteiramente
valido para as decisGes de consumo.

Embora seja verdade que o comércio interestadual
esteja concentrado em transagdes intermediarias,
também s3o efetuadas vendas destinadas ao
consumo final que ndo podem ser ignoradas
especialmente quando € levado em consideracdo a
auséncia de restricdes legais a movimentagdo
interjurisdicional de mercadorias. Dependendo,
dentre outros fatores, dos custos de transportes e
das distancias geograficas, os consumidores podem
encontrar vantagens em se deslocar de sua unidade
de origem com o intuito de adquirir mercadorias
nas jurisdicoes que, por exemplo, pratiquem
aliquotas mais reduzidas.

O problema é que nesse caso € muito dificil instituir
o principio do destino. Na auséncia de um bom grau
de coordenacao entre os IVVs subnacionais e de
fatores que imponham obstaculos ao deslocamento
interestadual de consumidores, sao grandes as
chances de que o fisco de uma dada jurisdicdo
incorra em perdas significativas de receita. O
problema também estd presente quando, ao invés
de um IVV, é cobrado um IVA, mas, dado que seu
recolhimento é diluido ao longo da cadeia de
produgao e circulagdo de mercadorias, a magnitude
da perda depende da importancia das transacbes
finais na geracdo da receita. Quando se trata de um
IVV, a perda é absoluta, pois a coleta do imposto,
em condigdes ideais, ocorre apenas nestas
transacoes.

Outra dificuldade consiste em que, embora as

transagoes dos varejistas sejam concentradas nas
vendas destinadas ao consumo final, existe a
possibilidade das mesmas também serem efetuadas
com propdsitos produtivos ou comerciais.’ Se todas
os produtos adquiridos no varejo sdo tributadas
pelo IVV, nao importando o seu objetivo, alguma
cumulatividade n3o pode ser evitada’ de modo que,
além de serem criados estimulos a integracdo
vertical das empresas e distorgdes sobre o nivel de
atividade, potencializam-se as chances de
exportacao de tributos independente do comércio
externo e interno ser, em grande medida, operado
por atacadistas e produtores.

Para contorna-la, & necessario que todas as vendas
feitas por varejistas — intra e interestaduais — sejam
diferenciadas segundo sua finalidade de tal sorte
que s6 sofram a incidéncia do IVV quando
destinadas ao consumo das unidades familiares. A
questdo € que este expediente pode se mostrar
razoavelmente complexo dado que o vendedor, a
cada operacao, precisa identificar a natureza de seu
comprador e, além disso, aumenta a possibilidade
de evasao fiscal que ja é inerente a um IVV.

Em comparacao com um IVA, tal possibilidade é
inerente a um IVV porque, como nenhum imposto
foi recolhido nas etapas anteriores a varejista, é
vantajoso para os contribuintes nao declararem sua
divida tributaria com o fisco. O mecanismo
supracitado eleva as chances de sonegacao porgue,
em varias situagbes, ndo é trivial distinguir as
vendas no varejo segundo seu proposito e a
responsabilidade por determinar se uma aquisicao
deve ter direito a isengdo, em grande medida, cabe
aos vendedores que, em principio, nao tém
interesse e, em alguns casos, condicbes de
denunciar comportamentos desonestos.

A terceira, e talvez principal, dificuldade em adotar
um IVV reside no fato de que, ao mesmo tempo em
que o imposto € potencialmente suscetivel a
fraudes, sua fiscalizacdo nao é& simples. E
necessario um grande numero de auditores para

! Por exemplo, nao se pode subestimar a venda no varejo de
certos bens de capital, de energia, combustivel e alguns
bens e servigos (individualmente sem importincia, mas que
em conjunto sdo significativos) com estes propdsitos.

? Vale lembrar que a cumulatividade decorre do fato de que,
diferente do IVA, o IVV nido conta com mecanismos que
permitam que os estabelecimentos produtivos e comerciais
sejam reembolsados dos impostos recolhidos nas etapas que
antecederam a fabricagdo de uma dada mercadoria; o que
nao significa que o “efeito cascata” contido na tributag@o
das vendas por meio de um IVV seja o mesmo engendrado
pelos tributos cuja base de cilculo € o faturamento bruto de
todas as transacgoes.
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averiguar o cumprimento da divida tributaria e,
mesmo na presenca destes, o trabalho pode nao
ser eficiente mediante a presenga de uma
estrutura de comércio varejista heterogénea e
bastante pulverizada.

2.2 Quais os requisitos necessarios a adocao
de um IVV?

Primeiro, especialmente quando s@o poucos 0s
obstaculos para que as unidades familiares efetuem
aquisicdes fora da sua jurisdicdo de domicilio,
devem ser impostos limites a autonomia
subnacional por meio de instrumentos que
garantam um razoavel grau de coordenagdo entre
os seus respectivos IVVs, em particular, entre as
aliquotas.

Segundo, ha que se encontrar mecanismos que
evitem, de forma simples e eficiente, a
cumulatividade decorrente das aquisigdes no varejo
com propdsitos produtivos ou comerciais. Caso
contrario, dentre outras consequéncias e ainda que
o comércio externo e interestadual nao seja
preponderantemente realizado por varejistas, a
cobranga do IVV segundo o principio do destino
torna-se imperfeita.

Terceiro, para que os problemas relativos a evasao
e a fiscalizacio sejam minimizados é necessario que
ndo seja enraizada na populagdo uma cultura de
negociar precos com ou sem a emissao de notas
fiscais e, principalmente, que se tenha uma rede de
comercializacdo bem desenvolvida e pouco
fragmentada de modo que as vendas no varejo
sejam concentradas em poucos estabelecimentos
com um bom nivel de organizagao.

3. CONCLUSAO: O FRACASSO DAS SOLUGOES
TRADICIONAIS NO MUNDO MODERNO

O problema em adotar as duas solugoes
anteriormente apresentadas € que ndo equacionam
adequadamente o conflito entre autonomia e
coordenacdo de politicas e praticas tributarias.

Uma solugdo com tributo centralizado evita as
dificuldades decorrentes da auséncia de
harmonizacio entre as praticas tributarias
subnacionais e que as questdes relativas a adocao
do principio do destino estejam presentes nas
trocas internas, mas, para tanto, compromete a
autonomia das insténcias inferiores de governo.

A adocdo de um IVV subnacional, por sua vez, se
respeita o requisito da autonomia e facilita a
operacionalizacdo do principio do destino, por outro
lado, ndo evita a necessidade de que sejam
encontrados  instrumentos que busquem a
harmonizacdo interna e pode comprometer a
qualidade do sistema de tributagdo do consumo
posto que um IVV é menos neutro que um IVA.

As duas solucdes, ainda que por motivos distintos,
s6 podem ser implementadas com sucesso sob
condicdes especificas. Por esta razao, embora
fossem tradicionalmente apontadas na literatura de
financas publicas como resposta as dificuldades
presentes na tributaggo do consumo em
federacdes, na pratica, sdo muito pouco difundidas
entre os paises que se organizam dessa forma.
Assim, cada vez mais especialistas internacionais se
dedicam a estudar e implementar solugbes
alternativas, sendo a mais conhecida a do VA dual,
que sera objeto do proximo Informe.

Reproduz, resumidamente, o segundo capitulo da dissertagdo de mestrado de Erika A. Araujo, A Tributacédo do
Consumo pela Sistemdtica do Valor Adicionado em Contextos Federativos: Problemas e Possiveis Alternativas
para Lidar com a Questdo, defendida no Instituto de Economia da UNICAMP, em dez. 1999.
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