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REFORMA TRIBUTARIA
TRIBUTACAO DO CONSUMO EM FEDERACOES:
SOLUGOES ALTERNATIVAS - O IVA DUAL

Nos contextos federativos, € desejavel que as instancias inferiores de governo gozem de autonomia fiscal que,
regra geral, € associada com a capacidade dessas unidades de cobrar seus proprios tributos e, sobretudo, de
fixar suas respectivas aliquotas.

No caso da adogdo de um Imposto sobre Valor Adicionado (IVA), o grande desafio envolve as transactes
interestaduais - ou seja, como cobrar o imposto na unidade de origem e destinar sua receita & unidade de
destino? N&o ha fronteiras fiscais entre as unidades que compdem um mesmo nivel de governo (ou uma
confederagdo), o0 que torna amplo o escopo para que os impactos de uma dada politica tributéria sejam
exportados de uma jurisdicdo para outra. A movimentagdo interestadual de mercadorias e de capitais é livre
de restricGes legais de modo que, se a questdo da autonomia é levada ao extremo e ndo hd harmonizacdo
entre as praticas tributarias subnacionais, sdo grandes as chances de que as decisdes dos agentes econdmicos
e a distribuicdo geografica da produgdo sejam distorcidas por motivos essencialmente tributarios.

A adogdo de um IVA, tanto no nivel federal, como no estadual, com procedimentos harmonizados — conhecido
na literatura internacional recente como o /VA dual - representa uma alternativa aos problemas da tributacdo
do consumo em federacBes. Diferente das solugdes tradicionalmente apresentadas (IVA centralizado ou IVV
subnacional), o /VA dual pode ser adotado em qualquer pais federativo e permite superar o aparente "trade
off” entre os principios da autonomia e coordenagdo, além de facilitar a operacionalizacdo do principio do
destino no mercado interno.

Este informe procura descrever as caracteristicas de um VA dual e mostrar os motivos pelos quais essa
solugdo é considerada uma boa alternativa.

O que é um IVA dual? autonomia de cada uma das partes e o nivel de
harmonizagao entre os impostos incidentes sobre

uma base comum.

Em muitas federagdes, € comum tanto o governo

central como os governos subnacionais — no Brasil:
dos Estados e Distrito Federal e dos Municipios -
tributarem vendas de bens e servigos.

A utilizagdo simultdnea de uma mesma base de
incidéncia tem, na pratica, seguido basicamente
um dos dois padrdes: a partilha tributaria ou o
estabelecimento de competéncias concorrentes. O
primeiro caso corresponde a uma solugdo
centralizada onde, usualmente, os tributos sobre
consumo sao de competéncia legislativa do
governo central e sua receita & partilhada com as
unidades subnacionais. No segundo, tais tributos
sao impostos de modo independente pelos
distintos niveis de governo, sendo que a liberdade
com que decidem sobre o tipo de tributo e com
que definem a base de calculo, as aliquotas e a
forma de administra-los, condiciona o grau de

A partilha tributéria, por definicdo, evita problemas
de coordenagdo interna, mas somente pode ser
implementada com éxito em circunstancias muito
especiais. No caso de competéncias concorrentes o
requisito da autonomia € respeitado ao maximo,
entretanto, o modelo esta sujeito a inconsisténcias,
multiplicacdo de esforcos, sobreposicio de tributos
e excessiva complexidade para o fisco e para os
contribuintes.

A atribuicdo de um IVV ou um IVA as esferas
subnacionais pode ser estabelecida de modo
concorrente a um IVV ou um IVA federal. As
dificuldades anteriores podem surgir em maior ou
menor grau dependendo da existéncia de normas
que assegurem um bom nivel de harmonizacdo
(vertical e horizontal) entre os impostos.

O mais facil seria a defesa de um IVV subnacional
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como solugdo aos problemas presentes na
tributagdo do consumo em federagbes, pois,
comparado com o IVA, possui a vantagem de
tornar menores os obstaculos a adogao do
principio do destino nas trocas interestaduais. Nao
obstante, a questdo nao é trivial. Se o IVV, por um
lado, minimiza ou elimina os ajustamentos de
fronteira, por outro, tem como desvantagens um
grau de cumulatividade que ndo pode ser evitado,
o risco de evasdo e as dificuldades de coleta e
fiscalizacdo. Por isto, esta solugdo, na pratica, ndo
é muito difundida entre as federagdes.’

A alternativa aos inconvenientes das solugoes
tradicionais é a instituicdo de um IVA subnacional
paralelamente a um IVA federal com regras gerais
de politica e gestdo que tornem suas
normatizagoes e seus procedimentos
administrativos amplamente harmonizados. Esse é
o sentido do estabelecimento de um IVA dual.

N3o se trata de um modelo de partilha tributaria,
onde as unidades subnacionais ndo tém autonomia
para arrecadar e administrar seus respectivos
tributos. Nem tampouco de um modelo de
competéncias  concorrentes, no qual as
caracteristicas basicas dos dois IVA’s sdo definidas
de forma independente pelos governos federal e
subnacional e, posteriormente, a criagdo de
determinadas normas podem ou nao assegurar
bom nivel de coordenacao entre os mesmos.

Sob a égide de um IVA dual, cada uma das esferas
de governo cobra separadamente o0s seus
respectivos IVA’s, com caracteristicas que: foram
decididas conjuntamente; atendem as condigbes
previamente estipuladas; e sao aplicadas de
maneira uniforme em todo territorio nacional. Com
o IVA dual tem-se a partilha de competéncia de
dois tributos sobre uma base de incidéncia, o que
o coloca numa situacdo intermediaria entre os
modelos de partilha tributaria e de competéncias
concorrentes. A vantagem é que o conflito entre
autonomia e coordenacdo &, em grande medida,
equacionado, além de viabilizar a
operacionalizagdo do principio do destino.

Por que um IVA dual facilita a adogdo do
principio do destino no mercado interno?

Tradicionalmente, nas trocas externas, O
principio do destino € instituido da seguinte forma:
primeiro, o valor adicionado na fabricagdo de
mercadorias exportadas ndo é tributado; segundo,

! Apenas na federagdo norte-americana, adota-se uma solugéo
em que o governo federal ndo possui competéncia sobre um
tributo com ampla incidéncia sobre as vendas de bens e
servicos e o IVV subnacional € o principal gravame sobre
consumo.

é concedido ao produtor do bem exportado um
reembolso do IVA recolhido nas etapas
precedentes. Isso permite que o bem exportado
deixe o pais de origem tributado por uma aliguota
zero e que o IVA incidente sobre esse bem seja
arrecadado  pelo pais importador.  Esse
procedimento, ao interromper a cadeia débito-
crédito, abre espaco a evasdo fiscal, tanto no pais
que efetuou a venda quanto no que efetuou a
compra. Dai, a necessidade de barreiras
alfandegarias entre paises, como instrumento
imprescindivel de controle para o fisco.’

No mercado interno, a operacionalizagdo do
principio do destino por meio de um mecanismo
semelhante tende a ser rejeitada ferozmente
porque a fiscalizagdo das operagoes interestaduais
tributadas por uma aliguota zero nao pode ser
feita por meio de uma fronteira fisica que permita
identificar o movimento de mercadorias.

N3o obstante, na presenca de um IVA dual, €
possivel fazé-lo uma vez que 0s pagamentos
referentes ao IVA federal podem ser utilizados
para verificar se o IVA estadual ndo esta sendo
evadido através das transagbes entre as unidades
subnacionais.

Dois expedientes poderiam ser utilizados: 1) a
diferenciacio do nUmero de registro dos
contribuintes do IVA estadual com base na
jurisdicdo onde  possuem  estabelecimentos
produtivos e/ou comerciais; 2) a determinagao de
que este nimero seja o mesmo que o dos
contribuintes do IVA federal e que a divida
tributaria seja declarada em um (nico formulario.’

Na unidade exportadora, o fisco poderia
assegurar-se de que a venda de uma mercadoria

-

As barreiras, ao imporem constrangimentos legais a
movimentagdo internacional de mercadorias, se traduzem em
um instrumento vital de controle porque: no pais exportador, a
exigéncia de que as vendas internacionais sejam associadas a
emissdo de documentos maritimos e aduaneiros permite ao
fisco cotejar essa documentagio com o movimento fisico de
mercadorias; no pais importador, o IVA pode ser cobrado
juntamente com o imposto de importagdo impedindo que a
cadeia débito-crédito seja interrompida nesse pais.

3 A rigor, os contribuintes do IVA costumam ter seus niimeros
de registro diferenciados, dentre outros elementos, conforme a
natureza da atividade em que estio envolvidos, dado que
todos os setores produtivos ndo recebem tratamento idéntico.
Se as normas e procedimento legislativos referentes aos IVA’s
subnacionais s3o relativamente harmonizadas em todo
territério nacional, todo contribuinte que estivesse, por
exemplo, envolvido na venda de automéveis, poderia ter um
mesmo nimero de registro. A proposta da diferenciagdo em
fungio do local de estabelecimento, nao elimina o critério
anterior, mas apenas indica que poderia ser adicionado ao
referido ndmero um ou mais digitos que permitissem a
identificagdo dos contribuintes por drea de atuag@o.
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no mercado domeéstico s6 seria totalmente isenta
de tributagdo quando o contribuinte que efetuou a
venda informasse o numero de registro do
comprador e ficasse comprovado que o mesmo €
domiciliado em uma jurisdigao distinta da sua.

Existe a hipotese de que o nimero informado nao
seja verdadeiro. Por exemplo, mesmo que se
verifique que o numero corresponde a um
contribuinte registrado em outra localidade e que
as notas fiscais relativas as aquisicoes tenham sido
emitidas, € possivel que o nimero informado
corresponda a uma “empresa fantasma”, cuja
criagao visou a montagem de uma transacao
interestadual ficticia. Entretanto, como o nimero
de cadastro do comprador € igual ao adotado para
identificar os contribuintes do IVA federal, os
pagamentos relativos ao mesmo poderiam ser
utilizados para averiguar a validade do registro das
firmas que declaram ter feito aquisicbes de outras
unidades.

Nas unidades importadoras, a diferenciagdo dos
contribuintes conforme a localidade onde possuem
estabelecimentos permitiria ao fisco a identificacdo
das empresas que costumam realizar compras no
mercado interestadual e, atraves da declaracdo da
divida tributaria com o governo central, cobrar seu
proprio imposto.

As aquisigbes interestaduais estariam sujeitas
também ao IVA federal e as declaractes de dividas
tributarias federais e subnacionais seriam feitas em
um Unico formulario. Caso o contribuinte ndo emita
nota fiscal com o objetivo de sonegar o IVA
subnacional, ele ndo teria direito de reclamar os
créditos referentes a parcela federal dos tributos
pagos nas etapas anteriores. Quando este
expediente for considerado desvantajoso, as notas
seriam emitidas e, com isso, criar-se-ia um
instrumento  que facilitaria a atuacdo da
administragao tributaria local.

Essa opgao, contudo, nem sempre pode ser
implementada com éxito. Ainda que o IVA federal
se traduza em um importante instrumento de
fiscalizacdo das transacbes interestaduais, ndo
elimina a necessidade de tributar as exportacoes
locais por uma aliguota zero e, portanto, por si so,
nao elimina uma das fontes de estimulo a evas3o.

O sucesso de operacionalizar o principio do destino
por meio de um mecanismo semelhante ao
aplicado nas trocas internacionais, mesmo na
presenca de um VA dual, depende das distintas
administragdes  tributarias, especialmente as
subnacionais, que deverao ter niveis homogéneos
e elevados de desenvolvimento. Ndo sendo o caso,
seria possivel ainda, por meio do IVA dual,
encontrar uma outra alternativa a

operacionalizagago do principio do destino: o
chamado modelo barquinho.*

Para evitar os riscos de evasao fiscal decorrentes
da aplicagdo de uma afliguota zero as trocas
interestaduais, o IVA estadual teria que ser
coletado na origem, mas nd3o poderia ser
apropriado pelo estado exportador. Caso houvesse
essa apropriagao, nao seria possivel que o imposto
fosse inteiramente arrecadado pelo estado
importador. A aparente contradicdo entre esses
dois requisitos seria resolvida pelo modelo
barquinho através da incorporacdo do IVA estadual
ao IVA federal nas transagbes interestaduais entre
contribuintes, ou seja:

i) na saida de uma mercadoria para outra unidade,
a aliquota estadual seria zerada, o estado de
origem nada cobraria sobre o valor adicionado na
fabricacdo da mercadoria exportada e creditaria ao
contribuinte o IVA recolhido na aquisicdo de seus
insSUMos;

i) a aliquota federal seria automaticamente
acrescida da aliquota estadual, ou seja, as duas
aliquotas seriam somadas e o contribuinte, ao
invés de pagar a parcela estadual do IVA a sua
respectiva jurisdigdo, efetuaria o pagamento total
a Unido;

ii) no momento em que a mercadoria ingressasse
na unidade importadora e fosse revendida ou
incorporada como insumo em outro produto, o
contribuinte dessa localidade teria um débito com
a Unido apenas do valor da aliquota federal e um
crédito referente a soma das parcelas federal e
estadual. Na hipotese desse crédito ser superior ao
débito, 0 montante teria que ser devolvido ou
aproveitado em outra transacdo; e

iv) também nesse momento o contribuinte teria
um débito com o estado importador, mas nao teria
nenhum crédito, pois o estado de origem nada
teria recolhido nessa transacao.

Nessa sistematica, a Unido apenas transporta o
IVA estadual de uma unidade para outra, por meio
da cobranca do seu proprio imposto. Assim,
simultaneamente, seria evitado que as
mercadorias exportadas deixassem a jurisdicdo de
origem completamente livres de tributacdo e seria
permitido que a jurisdicho de destino se
apropriasse integralmente do IVA relativo as suas
compras provenientes de outros estados.

Esse é o sentido do termo barquinho: o estado
exportador (numa “margem do rio”) n3o deve se
apropriar do IVA estadual recolhido nesta
transagao (o “passageiro”), ou seja, o imposto ndo

* Para maiores detalhes ver Varsano (1999) e Araujo (1999).
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deve cruzar os limites de sua jurisdicao (o “rio”) e,
para tanto, é transportado através do IVA federal
(o “barquinho”) sem chegar ao estado importador
(a outra “margem do rio").

Alternativamente ao modefo barquinho, o principio
do destino também poderia ser operacionalizado
através da cobranca do imposto na origem,
destinando-se parte dessa receita (do estado de
origem) para um fundo, cujos recursos seriam
redistribuidos para os estados consumidores. Ainda
que seja um procedimento diferente do modelo
barquinho, tem o mesmo fundamento do /VA duat
se no barguinho o manejo da aliquota € a peca-
chave, no modelo do fundo, a informacao relativa
a movimentagao interestadual no ambito do IVA
federal é essencial para auditar e conciliar a
balanga interestadual do IVA dos estados. A
experiéncia nacional e internacional revela que a
balanca nunca fecha, exclusivamente, com as
informagbes dos estados, ou seja, o que os
contribuintes de um estado informam remeter para
outro estado, raramente coincide com o que os
contribuintes do outro estado informam ter
recebido. Com o IVA federal, ter-se-a os mesmos
contribuintes, nas mesmas operacoes, sujeitas ao
mesmo imposto e, por principio, as informacoes
dos dois contribuintes, remetente e destinatario,
tém que coincidir.

Um IVA dual facilita a adogdo do principio do
destino porque a existéncia de um IVA federal com
procedimentos amplamente harmonizados com o
IVA estadual permite que o primeiro seja utilizado
como um importante mecanismo de fiscalizacdao
quando o principio € instituido por meio de uma
aliquota zero as exportagbes interestaduais, e
serve de ferramenta a sua  propria
operacionalizagdo, quando o principio € instituido
através do modelo barqguinho.

Por que o IVA dual é uma boa alternativa?

Em contextos onde ndo é possivel adotar uma
solugdo com um IVA centralizado, € preciso se
evitar que a competéncia das unidades
subnacionais para instituir seus proprios impostos
tenha consequéncias negativas sobre as decisGes
econdmicas e a sobre a distribuicdo geografica da
producado. Isto implica, dentre outros elementos,
na necessidade de se encontrar instrumentos
capazes de harmonizar as praticas tributarias das
unidades subnacionais e, principalmente, na
adocdo do principio do destino na alocacdo da
receita oriunda das transagdes interestaduais.

Como a operacionalizagdo do principio do destino &
tremendamente dificultada pela auséncia de
fronteiras fiscais, em geral: se sugere a utilizagao
de arranjos que envolvem um certo grau de

complexidade;® se recomenda a instituicio de um
IVV cujos requisitos de neutralidade sao distintos
de um IVA; ou, ndo raro, se defende o principio da
origem puro.

Um IVA dual supera as dificuldades supracitadas a
medida que a definicdo conjunta das
caracteristicas basicas do IVA federal e subnacional
se traduz em um instrumento por meio do qual &
possivel, simultaneamente, conceder autonomia as
instancias inferiores de governo para cobrar seus
proprios IVA's, e impedir que essa autonomia seja
utilizada em detrimento das proprias unidades ou
da nacdo como um todo. Ao assegurar
uniformidade as praticas tributarias subnacionais e
ao facilitar a operacionalizacdo do principio do
destino, sao reduzidas as chances de que os
impactos de uma dada politica tributaria sejam
exportados de uma jurisdicdo para outra.

Em sintese, um /VA dual/ é uma boa alternativa a
solugdo do conflito autonomia x coordenagdo
presente nas federagbes porque a existéncia um
IVA federal amplamente harmonizado com o IVA
subnacional substitui o papel exercido pelas
fronteiras fiscais no mercado externo.

Reproduz, resumidamente, o terceiro capitulo da
dissertacdao de mestrado de Erika Araujo, A Tributacdo
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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