CAPITULO 2 - O IMPOSTO SOBRE CIRCULACAO DE MERCADORIAS E
SERVICOS DE TRANSPORTE INTERMUNICIPAL, INTERESTADUAL E DE

COMUNICACOES (ICMS)

2.1. ANTECEDENTES

O Imposto sobre Circulagio de Mercadorias (ICM) foi criado em 1965 pela
Emenda Constitucional n® 18, de 19 de dezembro de 1965%, em substitui¢io ao
Imposto sobre Vendas e Consignagio (IVC), ambos de competéncia dos Estados. A
Emenda substituiu, também, o Imposto sobre Consumo de Mercadorias pelo Imposto
sobre Produtos Industrializados (IPI).

Esses dois antigos impostos possuiam algumas especificidades em relagio ao
setor agricola. O Imposto sobre Consumo (IC, atual IPI) ndo incidia sobre os artigos

que a lei classificasse como o minimo indispensdvel 2 habitagio, vestudrio, alimentacdo

# O ICM passou a vigorar a partir de 1967. O primeiro regulamento do ICM foi
definido pelo Decreto Estadual 47.763, de 17/02/67, que retroagiu a 01/01/67.
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¢ tratamento médico das pessoas de restrita capacidade econémica®™. O Imposto sobre
Vendas e Consignagdes (IVC, substituido pelo ICM) nio incidia sobre a primeira
operago do pequeno produtor’, devido as dificuldades de cobranga ¢ fiscalizagdo,
pois trata-se de um grande nimero de pequenos produtores espalhados, sendo em sua
maioria pessoas fisicas, que ndo realizam escrituracio contibil, o que eleva os custos
cobranga e fiscalizacio.

Portanto, os produtos agricolas niio eram imunes do antigo IC, apenas o eram
aqueles produtos definidos como indispensdveis 2 alimentacio das pessoas de restrita
capacidade econdmica, enquanto o atual IPI nio incide sobre os produtos agricolas, por
definicio. No entanto, a adigio de valor a esses produtos, via processamento e
embalagem, tornaram tributdveis pelo IPI alguns produtos agricolas’® importantes ao
consumo alimentar de pessoas de restrita capacidade econdmica, como veremos no
préximo capitulo (quadro 3.2).

A Comissio de Reforma do Ministério da Fazenda, instaurada em 1963,
aproximou o ICM do IPI, dando ao ICM incidéncia genérica sobre operacdes relativas
a circulagdo de mercadorias, desvinculando-o "dos negécios juridicos especificos de

compra e venda e de consignagdes”. Ambos sio impostos sobre a circulacio,

*® A lei 494, de 26/11/48, relaciona os produtos isentos do IC, nos termos do art. 15,
§ 1° da CF da época (BOBBIO, 1949).

I Artigo 19 da Constituiciio anterior. Emenda Constitucional n® 5.

32 Decreto 61.514/67.
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distinguindo-se apenas pela caracteristica extrinseca de ser genérica a incidéncia do
ICM, ao passo que a do IPI € especifica a determinados negocios juridicos (SILVA,
1965:48).

Segundo a Comissdo "O reconhecimento dessa sua identidade substancial permite
tratar os dois impostos, o ICM e o IPI, em formna sistemdtica ¢ complementar. Assim
a0 imposto federal é reservada a funcdo seletiva, disciplinadora do consumo, mais
consentinea com a sua incidéncia juridica sobre a producao”(SILVA, 1965:49).

O IPI herdou a seletividade do IC, com o pardmetro da superfluidade. O ICM
herdou do IVC o tratamento especial ao setor agricola por questdes administrativas.

A Comissio caracterizava como ideal que a seletividade fosse restrita ao IMposto
federal (IPI), e que.o ICM tivesse aliquota uniforme, que nio distorcesse os precos,
sendo utilizado apenas para fins de uma arrecadagiio significativa para os Estados, em
substituicio ao IVC. Deveria resolver também a problematica relativa as distorcdes
causadas pelas diferentes aliquotas estabelecidas pelos Estados e pela incidéncia em
cascata. Essa proposta era também coerente com a preocupacio geral da Emenda
Constitucional n® 18, ao dar agilidade ao Executivo Federal para a realizacio de
politicas econdmicas. No caso, limitava a acdo dos Estados em atuar na economia

através do ICM e dava a Unifio um instrumento de politica através do IPI seletivo.
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2.2. O ICM

Quanto a incidéncia em cascata, a Constituicio Federal de 1967, em seu art. 21°
estabeleceu a nao cumulatividade do ICM, ao fazé-lo incidir sobre o valor adicionado.

Quanto &s diferentes aliquotas entre Estados, o ICM foi criado com aliquota
uniforme para todas mercadorias e com o limite de aliquota nas operagOes interestaduais
estabelecido por resolugdo do Senado Federal (art. 24 CF-67). A uniformidade das
aliquotas vinha no sentido de estabelecer a neutralidade do IMposto € evitar a guerra
fiscal entre os Estados. Mas, apesar do texto proposto pela Comissio de Reforma do
Minisiério da Fazenda ter gerado o texto constitucional quase na integra, o texto
finalmente aprovado instituiu 0 ICM com imunidade nas vendas diretamente ao
consumidor dos géneros de primeira necessidade, isto &, a tendéncia ao estabelecimento
de excegdes manteve-se presente desde a primeira determinagio legislativa. A Comissio
de Reforma do Ministério da Fazenda foi contrdria a essa determinacio constitucional,
pois era de parecer que a Constituicio deveria se ater aos principios gerais do imposto.
Embora essa imunidade tenha sido retirada do texto constitucional em 1969, esse
exemplo € importante para mostrar a dificuldade em se fazer do ICM um imposto nio
seletivo. Apesar disso, as exceqbes foram (antas que comprometiam o préprio cariter
geral do mmposto.

A Constituigdo Federal de 1967, com a redaciio dada pela Emenda Constitucional

n® 01/69(§ 6" do art. 23), dispunha sobre a necessidade de celebragao de convénio
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entre Estados, para concessao ou revogacio de isencdes do ICM. Naquele periodo o
convénio ndo dependia de um ato ao nivel estadual para vigorar, o que se tornou
necessdrio a partir da Lei Complementar n® 24, de 07 de janeiro de 1975, que
disciplinou a celebracdo, ratificagdo e revogacio de convénios. O art. 1° desta lei
determinava que "As isengdes de operagdes relativas & Circulacio de Mercadorias serdio
concedidas ou revogadas nos termos de convénios celebrados e ratificadas pelos Estados
¢ o Distrito Federal”, o que "também se aplica: I - i redugio da base de cdlculo; II -

a devolucio total ou parcial, direta ou indireta, condicionada ou nio, do tributo,. IIT -

Do

concessio de créditos presumidos; IV - a quaisquer outros incentivos ou favores
fiscais ou financeiros fiscais...; V - is prorrogacdes e as extensdes das isengdes
vigentes”. O art. 2°, define que os convénios "serdo celebrados em reunides para as
quais tenham sido convocados representantes de todos os Estados e do Distrito Federal,
sob a presidéncia de representante do Governo Federal" e "a concessio de beneficios
dependerd sempre de decisio uninime dos Estados representados”. Esta instincia hoje,
¢ o chamado Conselho Fazenddrio, CONFAZ® ainda regido por essa lei
complementar.

Em junho de 1967 os Estados da Regido Centro-Sul firmaram o Convénio de
Cuiabd (07/06/67), quando levantou-se a preocupagio com a gueda na arrecadacio

devida aos sucessivos atos complementares e decretos-leis que retiravam parcela

 Disciplinado pela Lei Complementar n® 24, de 07/01/75 e pelo Conv. ICM 8/75.
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considerdvel de suas arrecadagdes com o ICM. A ténica desse convénio foi limitar as
isengdes e outros beneficios fiscais, como a concessio de crédito presumido nas
operagdes com leite,

A preocupacio com a redugio da arrecadagio e o maior controle dos beneficios
fiscais expressou-se também no II Convénio do Rio de Janeiro (20/06/67), quando
elevou-se a aliquota interna para 18%. Porém, o Estado de Sio Paulo adiou a adogio
de tal medida, implementando uma elevagao gradual da aliquota interna, que chegou ao
valor de 17% apenas no final de 1968 (quadro 2.1). A argumentacdo utilizada na
exposi¢io de motivos do decreto 48.148 (28/06/67), era o nao interesse de Sio Paulo
na elevagio da aliquota, alegando que este Estado havia constituido uma reserva
monetdria e investido na melhoria da mdquina arrecadadora e fiscalizadora. A exposigio
de motivos do decreto 49.547, de 02/05/68, vem no mesmo sentido e levantava a
preocupagao com a inflagdo, com a elevagiio dos saldrios estabelecida naquele ano e
com a manutengiio do desenvolvimento. A necessidade de elevar a arrecadaciio seria
atendida com a prépria garantia do desenvolvimento econdmico, que traria maiores
recursos no médio prazo™.

Note-se que, o Il Convénio do Rio de Janeiro foi firmado em junho de 1967
quando os beneficios fiscais estabelecidos eram aqueles determinados pelos Atos

Complementares 34 e 36/1967, quais sejam:

*Q primeiro decreto estabelece o aumento gradual da aliquota e o segundo decreto
revoga a disposigio anterior de se elevar a aliquota para 18% a partir de junho de 1968.
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Ato Complementar 34, de 30/01/67:

"art. 10 - O ICM nio incide sobre a saida de mercadorias destinadas a0 mercado interno produzidas em
estabelecimento industriais como resultado de concorréncia internacional com participagiio da inddstria do
pais, contra pugamento em divisas conversiveis proveniente de financiamento a longo prazo de instituigdes
financeiras internacionais, vu entidades governamentais estrangeiras”.
Ato Complementar 36, de 13/03/67:

"art. 1 - Nas sufdus de bens de capitsl de origem estrangeira, promovidus pelo estabelecimento que houver
realizado a inportugio, a base de cdleculo do ICM serd a diferenca entre o valor da operagio de que decorrer
a saidu

e 0 custo de aquisigio dos referidos bens, nele compreendidos os tributos pagos por ocasiio de seu

w35

desembarago aduaneiro”.

Portanto, a corrosio da base tributdria através desses atos complementares
federais afetava basicamente os Estados industrializados e, apesar disso, Sao Paulo
apresentou-se reticente a elevacio de aliquota.

Nesse periodo, os Estados do Nordeste realizaram convénios garantindo
beneficios fiscais as inddstrias (Convénio de Salvador, de 22/11/67), ao artesanato local
e obras de arte vendidas pelo préprio autor (Convénio de Fortaleza, de 22/02/67) e, por

outro lado, aumentavam a aliquota do ICM através do Convénio de Natal, de 10/03/67,

¥ § 2° - Para os efeitos deste artigo, consideram-se bens de capital as maquinas e
aparelhos, bem como suas pecas, acessdrios e sobressalentes, classificados nos capitulos 84
a 90 da tabela anexa ao Regulamento do Imposto sobre Produtos Industrializados, quando,
pela sua natureza, se destinem a emprego direto na producio agricola ou industrial e na
prestacio de servigos.



Quadro 2.1 - Evolucdo das aliquotas do ICM/ICMS, nas operacdes internas,
interestaduais e nas exportagdes, Estado de Sio Paulo,1967/92,(em %)
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Anc Int Interestadual .
perna Sul/Sudeste Outras Exportagdo
1967 15,0 15,0 15,0
1968 15,0 15,0 15,0
1968° 16,0 15,0 15,0
1968* 17,0 15,0 15,0
1969 17,0 15,0 15,0
1970 17,0 15,0 15,0
1974 16,5 14,5 14,5
1972 16,0 14,0 14,0
1973 15,5 13,5 13,5
1974 15.0 13,0 13,0
19755 14,5 12,0 13,0
1976 14,0 11,0 13,0
1977 14,0 11,0 13.0
1978 14.0 11,0 13,0
1979* 14,0 11,0 13,0
1980 15,0 11,0 10,0 13,0
19817 15,5 11,0 9,5 13,0
1982 16,0 11,0 9.0 13,0
1983 16,0 11,0 9.0 13,0
1984* 17,0 12,0 9,0 13,0
1985 17,0 12,0 9.0 13,0
1986 17,0 12,0 9.0 13,0
1987 17,0 12,0 9.0 13,0
1988 17,0 12,0 9.0 13,0
1989 17,0 12,0 9,0° 13,0
1990 18,0 12,0 7.0 13,0
1991 18,0 12,0 7,0 13,0
1992 18.0 12.0 7.0 13.0

'Aliquota vigente alé 31/03/68.

Aliquota vigente de 01/04 o 30/04/68.

*Aliquota vigente u pantir de §1/05/68.

*Resolugfio 65/70, du Senadu Federal,
*Resolugio 58/73, do Senado Federal.
SResolugio 129/79, du Scnado Federal.
"Decreto Estadual 17,727, de 25/09/81,

SLei 3.991/84 define abiquotas a partir de 01/01/84.
A pantir de 01/06/89 a aliqueta passa a 8% (Comunicado CAT n® 23, de 31/05/89).

Fome: PETTI & CARVALHQG, 1992
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para 18%. Nota-se, portanto, tendéncias distintas entre os Estados do Nordeste, que
implementam incentivos e elevam aliquotas ¢ os do Centro-Sul, preocupados com 08
incentivos, e especificamente Sio Paulo, reticente em elevar aliquotas.

Do ponto de vista da carga tributdria global, o que importa observar sio as
aliquotas internas, porque sdo estas que determinam a carga fiscal; enquanto a aliquota
interestadual apenas define o percentual que corresponde a cada Estado nas operagoes
interestaduais. Apds a elevagio de 15% para 17% na aliquota interna entre 1967 e
1970, houve uma reduco nas aliquotas internas entre 1970 e 1979, de 17% para 14%,
sendo que em 1984, a aliquota jd assumira novamente o valor de 17% e, a partir de
1990, 18%. Portanto, apenas na década de 70 houve reducio de aliquota, o que,
ocorreu simultaneamente a redugiio da participagio percentual do ICI'\/I no PIB de 6,5%
para 4,5% (LOPREATO, 1988).

Apesar de o ICM ter sido concebido com incidéncia na origem, isto €, o fato
gerador ocorre na safda do estabelecimento comercial, industrial ou produtor (art. 52
CTN), desde 1968 implantou-se um sistema misto quando as aliquotas interestaduais
comegaram a se diferenciar da aliquota interna.

O principio de origem significa tributar no momento da saida da mercadoria ou
servigo, isto €, nas saidas dos produtos de um estado para outro, o recolhimento ocorre
e pertence ao estado de origem. A tributacdo no destino, equivale a um imposto sobre
consumo, o que elevaria a autonomia dos estados em estabelecer suas politicas de

isencoes. Outro argumento para a tributagdo no destino € que, sendo o consumidor que
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paga o umposto, € justo que o estado de localiza¢io do consumidor recolha o tributo.
A contra-argumentagiio refere-se aos servicos e infra-estrutura que o estado de origem
oferece e por isso deve receber parcela do imposto. Q resultado dessa polémica & um
imposto misto, onde a aliquota interestadual define a parcela do imposto que pertence
ao estado de origem ¢ a diferen¢a entre aliquota interna e interestadual pertence ao
estado de destino.

As aliquotas das operagoes interestaduais tiveram tendéncia decrescente desde
1968. Essa te.ndéncia ¢ mais forte nas aliquotas interestaduais das operacdes que
destinam mercadorias ao Norte e Nordeste, Centro-Oeste e Estado do Espirito Santo,
as quais foram diferenciadas a partir de 1980. Dado que essa diferenca é crescente,
conclui-se que os Estados importadores liquido de mercadorias foram se apropriando
de parcela crescente do imposto cobrado nas operagdes interestaduais (quadro 2.1).

Portanto, o ICM, concebido como um imposto cobrado na origem, seria neutro
através de aliquotas uniformes. Apesar dessa garantia constitucional, houve muitas
desoneracdes que implicavam na perda da neutralidade do tributo e no questionamento

da perda de autonomia dos Estados
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2.3. O ICMS

A forma de resolugio dos conflitos entre os Estados concebida pela comissio da
reforma de 1965/67 presumia um imposto uniforme, e para isso restringia a autonomia
deles. A perda dos Estados na receita tributdria total ocorrida na década de 70, ndo
apenas decorrente das isengdes do ICM, levou a ténica nos anos 80 relativa 2
descentralizagio de recursos e maior autonomia dos Estados. Apesar da aliquota
uniforme estabelecida pela RT-65 as desoneragdes eram diversas, nio justificando a
perda da autonomia dos Estados, cujas arrecadacdes eram afetadas de forma desigual,
dada a estrutura produtiva de cada um.

Haviam, ainda, algumas medidas necessdrias para elevar a base tributdria. Assim
0s Impostos tnicos (minerais, energia elétrica, lubrificantes e combustiveis), o Imposto
sobre Servigos de Transportes ¢ Comunicagdo e o Imposto sobre Servigos (ISS), que
compoem o prego dos produtos, geravam uma tributagdo em cascata, porque nao eram
incorporados a base do imposto sobre valor adicionado.

Os impostos tinicos eram de competéncia da Unido por motivos estratégicos e
ndo pelo cardter de sua base tributdria. O Imposto sobre Servicos de Transportes e
Comunicagdes Intermunicipais ¢ Interestaduais foi estabelecido apenas para retirar dos
Estados e Municipios a possibilidade de estabelecer limitagdes ao trifego de
mercadorias ¢ pessoas. Esses dois impostos federais foram incorporados i base de

cdlculo do ICM, constituindo o ICMS, a partir da CF-88. O ISS, de competéncia
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municipal, no entanto, nao o foi.

Essa ampliacao da base tributdria também direciona aos Estados maior potencial
de arrecadacio independente de repasses do governo federal, restabelecendo parte de
sua autonomia financeira. Note-se que, apesar de decrescente, em 1988 os Impostos
tnicos representavam ainda 6,3% da receita arrecadada com impostos pela Unido.

Os "Estudos para Reforma Tributdria”, em 1987%, jd nao buscaram no ICM
a sua semelhanga com um imposto sobre produgio, como o fizera a Comissio para a
Reforma de 1965/67. Tampouco tiveram na concepcio do tributo o objetivo da nao
seletividade. A preocupacio nesses estudos era relativa a neutralidade do LMposto no
que tange as operagdes interestaduais e As exportagdes. A proposta era um 1mposto
sobre o consumo, denominado de Imposto sobre Valor Adicionado (IVA), que agregaria
o ICM, ISS e os impostos tinicos. Dessa forma, os impostos sobre mercadorias e
servigos ficariam agregados em um s6, de competéncia dos Estados.

As razdes apresentadas para a defesa de um imposto sobre valor adicionado nos
moldes acima eram:

- Nao se buscava a similaridade com o IPI, sob a argumentagio de que o
imposto sobre producdo, isto € cobrado na origem, estimula a guerra fiscal, pois

aliquotas menores atraem os agentes econdmicos, se a carga tributdria maior nao for

% Os "Estudos para Reforma Tributiria”, sdo os ndmeros 105 a 108 dos textos para
discussdo interna publicados pelo IPEA/INPES em margo de 1987, nos quais baseia-se as
criticas ao sistema tributdrio anterior & CF-88 ¢ as propostas para a CF-88 abordadas nesse
trabalho.
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compensada com gastos que gerem beneficios equivalentes.

- O IVA, cobrado segundo o principio de destino, teria ainda a vantagem de
tributar igualmente os produtos importados e nio tributar o produto exportado.

- O IVA devolveria a autonomia aos Estados na determinagio de aliquotas e
isengOes. As lnicas restrigdes seriam o tratamento tributirio diferente para bens de
mesma natureza, em razao da procedéncia ou destino e a concessdo de isencio ou
reducao para estabelecimentos especificos (SILVA, [1987).

Segundo SILVA (1987), o ICM exige politicas estaduais rigidamente
relactonadas, com aliquotas aproximadas e politica de isencdo comum. O IVA seletivo
permitiria aos Estados determinar as aliquotas e a politica de isencdo.

Nessa proposta, a isengiio de produtos bdsicos nido é vista como uma boa
alternativa para elevar a progressividade do sistema. Isto porque, nio h garantias "que
a reducao fiscal seja repassada aos precos” (SILVA, 1987:79). No caso de haver
repasse, os beneficidrios seriam todos os consumidores de tal item. Ademais, haveria
queda na capacidade de gastos do governo.

Além da ampliagdo da base tributdria, a CF-88 garante a seletividade®, o que

7 O ICMS mantem o texto anterior no que veda A Unifo, Estados e Municipios
"estabelecer limitagdes ao trifico de pessoas ou bens, por meio de tributos interestaduais ou
intermunicipais,” (art. 150, § V) e "estabelecer diferenca tributdria entre bens e servigos de
qualquer natureza, em razdo de sua procedéncia ou destino”(art 152). Porém muda a
concepgdo do ICM quanto a seletividade, a qual € garantida em funcio da essencialidade das
mercadorias e servicos (art 155, § 2% inciso IIl). As aliquotas aplicdveis as operagoes €
prestacoes de servigos interestaduais e de exportagido sio estabelecidas por resolucio do
Senado Federal. A aliquota interna ndo poderd ser inferior a interestadual, salvo deliberacdo
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possibilitou ao Estado de Sio Paulo estabeler trés aliquotas basicas, 12%, 17%%* ¢
25%.

Nas prestacdes de servigo de transporte, nas operagdes com arroz, feijao, pio,
sal, farinha de mandioca, charque ou produto comestivel resultante do abate de ave, de
coelho ou de gado, em estado natural, resfriado ou congelado; nas opera¢des com aves,
coelho, ou gado bovino, suino, caprino, ovino, vivo: energia elétrica para consumo
residencial inferior a 200 kw/h ¢ ao consumo utilizado na exploragdo agricola ou
pastoril, a aliquota ¢ de 12%". Nota-se que das mercadorias com aliquota minima,
grande parte relaciona-se ao setor rural ou alimentar. Por outro lado as mercadorias

-

sobre as quais incide a aliquota mdxima de 25% sio bens de luxo ou prejudiciais 2

sadde™.

em contrario dos Estados em unanimidade.

* Artigo 54 do Regulamento do ICMS (decreto 33.118, de 14/03/91). A aliquota interna
de 17%, foi alterada para 18%, com o diferencial de recursos destinado aos programas de
habitagao.

* Determinado pelo regulamento do ICMS, em margo de 1991. Posteriormente, isentou-
se o fornecimento de energia elétrica ao produtor rural e reduziu-se para 7% a aliquotas
incidente sobre a maioria desses produtos alimentares.

“ Bebidas alcodlicas, fumo, perfumes e cosméticos, peleterias, motocicletas com
cilindrada superior a 250 cm3, asas delta, baldes, embarcacdes de esporte e recreio e outros.
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2.4.CARACTERISTICAS DO ICM/ICMS

A partir da CF-88, os Estados tém maior autonomia para gerir o 1Mposto, porém
estao obrigados ainda a coordenar suas politicas de incentivos através do CONFAZ. A
diferente estrutura produtiva dos Estados gera interesses distintos, fato que nos anos 70
gerou polémica, apresentada no préximo item.

O ICM/ICMS incide sobre o valor adicionado de cada fase de produgio e
comercializa¢io dos produtos. Porém, as isencdes, aliquotas diferentes e diferimentos
podem acarretar wma carga fiscal nem sempre coincidente com a aliquota determinada
legalmente. As principais distor¢des causadas sio discutidas nos demais itens desse

capitulo.

2.4.1. Estados Consumidores x Estados Produtores

No inicio da década de 70 travou-se um debate sobre a perda de arrecadacio
relativa dos Estados do Nordeste e do Norte quando da passagem do IVC para o ICM.
Argumentava-se que o ritmo de crescimento da receita prépria dos Estados do
Nordeste era menor que o dos demais Estados (SANDE, 1972), poOrque 0S recursos
provenientes das operagdes interestaduais pertenciam integralmente ao Estado de
origem, ou produtor. Reivindicavam, portanto, uma parcela dos recursos provenientes

das operagdes interestaduais.
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Essa questdo foi rebatida com a argumentacgio que segue:

a - Os dados que comprovavam a perda relativa de receita para os Estados do
Nordeste nao estavam deflacionados pelas taxas de crescimento da renda interna
estadual. Realizado esse cdlculo, outros Estados do Nordeste passaram a integrar o rol
dos Estados ganhadores, resultando em perdas apenas para trés de um total de nove
Estados. O Estado de Sio Paulo, considerado produtor, perdeu receita segundo este
cdleulo:

b - Nas sunulagoes realizadas, a distribuicdo da receita gerada depende das
hipdteses utilizadas quanto a origem das matérias-primas, quanto as margens brutas de
acréscimo em cada etapa e quanto 2 magnitude entre a aliquota interna e interestadual;

¢ - Os Estados do Nordeste defendiam-se de sua propria ineficiéncia de arrecadagio
elevando aliquotas, tendo em vista a liberdade anterior em fixar as aliquotas do IVC,
as quais eram mais elevadas que nos Estados do Sul e Sudeste. Esta possibilidade foi
limitada com a criagdo do ICM com aliquotas iguais em todos os Estados;

d - Hé diferengas quanto a eficiéncia administrativa e quanto as deficiéncias nos
dados estatisticos;

e - Nao hd disciplina na concessdo de incentivos fiscais adotados de forma ampla
pelos Estados do Nordeste, o que corréi a base do imposto

f - H4 efeitos de médio e longo prazos que precisam ser considerados. Como por
exemplo, o fato de que o pagamento de aliquota interestadual menor reduz a

necessidade de capital de giro nestas aquisi¢des, diminuindo a competitividade dos
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produtores locais (ROCCA, 1972)

g - A prépria estrutura econdmica afeta a carga tributdria efetiva, pois esta nio &
igual entre os setores e nem entre as regides (SILVA, 1974).

Os trabalhos que viam no ICM a causa da corrosio das receitas dos Estados do
Nordeste foram escritos no inicio dos anos 70, quando as informacgdes disponiveis
referiam-se a 1970, ano em que ocorreram simultaneamente uma reducdo do Fundo de
Participagio dos Estados (FPE)*, a vinculacdo de recursos provenientes da cria¢do do
Fundo Especial (FE) e uma seca na regido.

Na verdade, o principal efeito da reforma tributdria de 1965 foi tornar evidente
a concentragao da base tributdria devida & prépria concentragdo regional da atividade
econdmica. E consensual que os setores industrials e concentrados sdo mais facilmente
tributados. A indistria participa na arrecadagiio do ICM/ICMS em percentuais maiores
que no valor adionado. Inversamente, o setor agricola participa na arrecadacdo com
percentuais bem menores que no valor adicionado (quadro 2.2).

No entanto, o Estado de Sdo Paulo, apesar de contribuir com 50% no PIB
nacional, participa com um percentual do total do ICM/ICMS arrecadado no Brasil
menor que 50%. Note-se que, por participar com mais de 50% do PIB da indiistria,
setor tributado com maior eficdcia que os demais, este Estado deveria arrecadar um

percentual maior do ICM/ICMS (quadros 2.3 e 2.4).

“ Em 1969 o FPE foi reduzido a 50% do percentual anterior.
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Quadro 2.2 - Participagdo setorial no valor adicionado ¢ no ICM arrecadado, Brasil,
1972 (em %).

setor valor adicionado arrecadacio
agricultura 35 6
induistria 41 63
comercio 24 26

Fonte: Elaborado a partir de dados do Ministério da Fazenda-FGV
Secretaria da Fazenda.

Até 1975, o Estado de Sao Paulo participava na arrecadacio do ICM/ICMS com
mais de 45%, quando a aliquota interestadual era de 12% nas saidas para todos os
Estados. Esse percentual foi diminuindo a medida em que a aliquota interestadual se
reduz e, a partir de 1981, o Estado de Sio Paulo tem participado com cerca de 40% do
total arrecadado no Pais (quadros 2.1 e 2.3).

Pode-se concluir que o debate tem por traz wma disputa de receita entre regides,
sendo que os Estados do Nordeste sairam vitoriosos ao obter uma aliquota diferenciada
do ICMS. Mas essa disputa passa também por outros recursos. Segundo DIANEZI
(1991), de cada US$30 bilhdes que o Estado de Sao Paulo manda para Brasilia (IR, IPI,
IOF, I, IE, contribui¢do, FGTS e outros) apenas US$4 bilhdes retornam (FPE, FPM,

FPEX)*.

** Sendo que essa transferéncia elevada comecou com o pacote de abril de 1977, que
entre outras medidas limitou a representa¢io de Sdo Paulo na Camara dos Deputados e foi
aprofundada na CF-88. A carga fiscal de 25% em 1985 foi para 30% em 1989 (DIANEZI,
1991)
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Quadro 2.3 - Participagio Percentual do PIB do Estado de Sio Paulo no total do pais,
segundo os setores de atividade, 1980/91. (em %)

Anos Total Inddstiia Servigos Agricultura
1980 50,5 56,7 53,2 26,6
1981 48.5 54,8 52,0 26,3
1982 49.5 54,9 54,0 25,8
1983 498 54,5 54,5 25,6
1984 49,7 54,1 54,7 25,9
1985 50,3 54,4 56,5 25,6
1986 51,2 53,9 58,8 16,3
1987 49.8 53,8 55,9 17,8
1988 48.9 53.7 54.6 16,2
1989 48,3 53,3 53,9 15,0
1990 48,1 52,0 55,1 15,9
1991 46,6 51,4 52,8 15,4

FONTE Annual Report 1990/91, State of Sdo Paulo Secretariat of
Finance

2.4.2 Apuracio do imposto

A forma de recolhimento do ICM/ICMS que garante sua incidéncia sobre o valor
adicionado € a cobranga através do sistema de créditos e débitos. E uma forma
eficiente, pois garante a incidéncia apenas sobre o valor adicionado em cada fase do
processo de produgdo ou comercializacio. E também um método eficaz & medida que
0 agente econdmico tem interesse em exigir as notas fiscais das matéria-primas que
utiliza, constituindo num sistema de autofiscalizagio.

O ICM foi um avango com relagio ac IVC devido a sua neutralidade com
relagdo ao nimero de etapas de produgio ou de comercializacio do produto, isto é,

incide apenas sobre o valor adicionado. Como se observa, no quadro 2.5 o IVC tributa



Quadro 2.4 - Participagiio percentuat do ICM/ICMS do Estado
de Sao Paulo na arrecadaciio total do ICM/ICMS
no Brasil, 1967/91.

ANOS PORCENTAGEM
1967 47.3
1968 47.9
1969 46.5
1970 47.6
1971 46.3
1972 47.7
1973 46.9
1974 47.3
1975 46.4
1976 44.9
1977 43.6
1978 44.0
1979 43.5
1980 42.0
1981 40.5
1982 40.4
1983 39.6
1984 37.6
1985 38.2
1986 39.4
1987 40.0
1988 43 .4
1989 42.2
1990 40.0
1991 38.5

FONTE: Elaborado a partir de: Conjuntura Econdmica, FGV (1967-
1989), Annual Report 1990/91. State of Sao Paulo,
Secrétariat of Finance (1990-1991)
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malis fortemente o caso [, que tem trés etapas de produgao ou
comercializacdo, do que o caso 2 em que apenas uma empresa realiza as trés etapas.
O ICM, por sua vez, tributa igualmente o produto final, independente do nimero de
etapas.

O calculo do ICM € realizado "por dentro" do preco, isto &, sobre o pre¢o que
consta na nota fiscal serd calculado o imposto.

Esse método de cdlculo implica numa aliquota efetiva do ICM/ICMS maior que

a aliquota legal.
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Quadro 2.5 - Comparativo da incidéncia do IVC, com aliquota de 6% e do ICM, com
aliquota de 18%.

_ IVC ICM
etapa:;fiwf caso | caso 2 caso 1 caso 2
Kooe.  setor |
preco 160,0 100,0
1Mposto 6,0 18,0
Preco - HNposto 94.0 82.0
L\Dg%mr 2
preco 20,0 120,0
imposto 7.2 3,6
preco - umposto 112.8 116.4
’xe'%oéler 3
prec¢o 150,0 150,0
Imposto 9.0 5,47
pPreco - 1Mposto 141,0 144.6
preco finai (1) 150,0 150,0 150,0 150,0
imposto total (2) 22,2 9.0 27,0 27,0
1-2) 127.8 141.0 123.0 123.0
aliquota final
2/1 14,8 6,0 18,0 18,0
2/(1 -2) 17,37 6,38 21,95 21,95

caso |: trés etapas

caso 2: uma empresa realiza as trés etapas

"120x 0,18 - I8 = 21,6 - 18 = 3.6 ou

20x 0,18 = 3,6

2150 x 0,18 - 120x 0,18 =27 -21,6 = 5,4
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Sendo V, o valor das vendas sem o imposto, V, o valor das vendas com o
imposto e t o valor da aliquota legal, entio:
V.=V, +1tV,
ou

V, = _1 Vo=V, + _t V,

sendo 0 <t < |
entao t >t

I -t

Portanto, uma aliquota de 18% sobre o valor das vendas com o ICM na
realidade corresponde a uma aliquota efetiva de 21,95%% sobre o valor das vendas
$em o 1Mposto.

Quando as aliquotas sio iguais, o cdlculo por débitos e créditos equivale ao

cdleulo da aliquota sobre o valor adicionado de cada fase, no caso, 18%:

setor 1: I8 = setor 2: 36 =wsetor3:_54 = 18%
100 120 - 100 150 - 120

VE&-se no quadro 2.5 que a aliquota sobre o preco final é também 18 % (27/150)
e todos equivalem a 21,95% sobre o preco final sem o imposto ¢ sobre o valor
adicionado sem o imposto de cada fase.

Porém, essa neutralidade pode se romper quando as aliquotas nio sio iguais em

Bl - = 0,18/(1 -0,18) = 21,95%
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todas as fases. Assim a redugio de aliquota pode resultar numa aliquota diferente de t
ou t/(1-t) conforme a fase do processo de circulacio em que ocorre. Vide o quadro 2.6,
no caso 2, a aliquota reduzida de 12% sobre todos as fases resulta numa aliquota sobre
o produto final de [2%. No caso 3, a aliquota é reduzida apenas na fase | resultando
numa aliquota final igual a aliquota da iiltima fase. No quarto caso, a aliquota é
reduzida apenas na fase intermedidria, o que implicou em duplo pagamento do 1mposto,
pois os créditos gerados na fase 1 ndo foram aproveitados integralmente nas saidas do
setor 2, gerando uma tributacdo em cascata e a aliquota final resulta maior que as
aliquotas legais de 12% e 18%. No caso 3, a aliquota reduzida incide sobre a wltima
fase, levando & uma redugio na incidéncia sobre o produto final, resultando em 14,4 %
neste exemplo e ndo em 12% conforme a aliquota legal, porque os créditos gerados
anteriormente nao foram integralimente utilizados.

A redugio de aliquota equivale & redugdo de base de cdlculo. Suponde uma
reducio de 0,33 na base de cidlculo:
base de cdlculo x (1 - 0,33) x 0,18 = base de cdlculo x 0,12

Portanto o quadro 2.6, exemplifica também os casos de reducio

de base de cdlculo.

Nos casos 4 € 5 o imposto final resultou maior que a aliquota incidente na tiltima
fase devido ao ndo aproveitamento dos créditos tributdrios gerados nas fases anteriores.

Esses créditos acumulados em razao de aliquota diversificada ou reducio de base
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Quadro 2.6 - Andlise do impacto de aliquotas setoriais diferentes poou wado ﬂ-@ea A cedsy
. )
Karmordw wile €asos 1 2
prodeding aliquota l s@t\:t\'gr I: 18% setor 1: 12%
setores sefor 2: 18.% setor 2: 12%
setor 37 18% setor 3: 12%
preco 1Mposto HTIPOSLO
setor | 100 i 18 12
se!tor 2 120 @ #h‘i
; S
sefor 3 . 150 5.4 3.6
produto final 150 L 27 18
™~
aliquota final L//IS%\ 12%
" €asos I 3 4
/ aliquota setor 1. 12% setor 1: 18%
setores setor 2: 18% setor 2:-12%
! setor 3: 18% setor 3: 18%
i — —
preco 1Mposto 1MpPosto
setor | 100 12 18
setor 2 120 216-12 =196 | 144-18 = 36
i
sefor 3 150 27 -21,6 =54 27-144 =126
roduto final 150 | 27 30,9
aliquota final XA (30.4%
Cas08 - 5
. aliquota ggfg)r 1: 18% L
Seteres setor 2:- 18% 42
L setor 3:412%\ &
prego IMposto |
\ C )
setor 1 SO0 18
= [~ N7
set‘or 2 1120 \213-(18/2{\3,_63
~ = . St Mo
setor 3 150 l 521.6=.3%6)
. - l ! TJ S
roduto final 150 21.6.
aliquota final [ 14.4%

L T
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de cdlculo podem ser transferidos para outro estabelecimento™ do mesmo titular*® ou
entre estabelecimentos de cooperativas e seus cooperados. Portanto, a supertributacio
€ amenizada se o titular do estabelecimento também for titular de outro estabelecimento,
que possa aprovertar o crédito ou se pertencer a uma cooperativa. Essa medida, no
entanto, estimula a integragio entre empresas através do titular e/ou o cooperativismo.

O Regulamento do ICMS diferenciou as situacdes em que esses créditos
acumulados se derivam da aplicagiio de alfquotas diversas das situacdes em que sio
derivadas de reducio de base de cdlculo. No caso de redugio de base de cdlculo, os
créditos tributdrios sdo estornados em proporgio i reducio, o que, nos casos 4 e S
tornam o 1mposto total pago ainda maior (quadro 2.7).

Para o ICMS, portanto, a reducio de base de cilculo implica em beneficios
menores que para o ICM*,

No caso de aliquotas diferenciadas, a regra continua a mesma, ampliando-se, no
entanto, as possibilidades de transferéncias desses créditos. As novas possibilidades de

transferéncia de créditos possibilitam a incorporagdo na cadeia produtiva dos créditos

* Art. 53 do RICM. Até fevereiro de 1985, esta permissio restringia-se aos
estabelecimentos industriais.

# Art. 52, do RICM. Ou empresas interdependentes definidas pelo art 468, § 2°, item
I, como duas empresas em que uma delas, por si, seus sécios ou acionistas e respectivos
cOnjuges e filhos menores, for titutar de 50% do capital da outra.

* A menos que seja permitido o aproveitamento integral dos créditos juntamente com
a reducdo de base de cdlculo.



Quadro 2.7 - Resultado de reducio de base de cilculo, nos casos 4e 5

segundo o regulamento do ICM e do ICMS.
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’

9 caso ] 4
setor 3; I18%
1NPOSTO
preco [
ICM ICMS
setor ] 1 100 18 18
setor 2 120 44-18=-36 144-12 =24
setor 3 150 27 -144 =126 ] 27 -144 =126
roduto final 150 30.6 33
Laliguota_final | I 204 % 1 22% ____ __J
[ N €as0 *" 3
clogan do C;io aliquota @65 1 18%
setepeg PO setor 2: 18%
setor 3: [2%
‘ LINPOSto
I preco ICM I ICMS
| setor | 100 18 18
setor 2 % 120 216-18 =36 216-18 =36
Setor 3 ' 150 18-216=-36 18-144 =36
roduto final 150 20,6 25.2
aliquota final 14,4% 16,8%

acumulados, independente das empresas pertencerem a wm mesmo titular ou a uma

cooperativa. Essas possibilidades de acumular créditos e transferi-los sdo melhor

explicadas a seguir.
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a) Créditos tributirios

Os créditos do imposto gerados nas situagdes em que o montante cobrado nas
operagoes anteriores era superior ao débito do imposto, poderiam ser transferidos
apenas para estabelecimento da mesma empresa ou de empresa interdependente®’, ou
para cooperativa segundo o regulamento do ICM. Com o ICMS, além dessas, foi
contemplada também a possibilidade de transferéncia para estabelecimento fornecedor,
a tiulo de pagamento das aquisi¢oes™ e para o destinatirio, no caso do produtor
agricola nao obrigado ao recolhimento do imposto.

Os créditos transferidos ao estabelecimento fornecedor sio abatidos do
pagamento do respectivo imposto. Se aproveitados integralmente na cadeia, resulta
numa transferéncia da redugio de aliquota e numa carga tributdria total incidente sobre

0 produto final 1gual a aliquota incidente no produto final (quadro 2.8).

" Segundo o decreto 17.727, de 25/09/81 (RICM), artigo 468 § 2°, "considera-se
interdependentes duas empresas que: 1- uma delas, por si, seus sdcios ou acionistas e
respectivos conjuges e filhos menores, for titular de mais de 50% do capital de outra. 2- uma
mesma pessoa fizer parte de ambas, na qualidade de diretor, sécio com funcgdes de
geréneia... Segundo o regulamento do ICMS, § 19, art. 70, a definiciio é restrita ao item
l. E necessdrio também prévio reconhecimento da Secretaria da Fazenda (art 70, inciso II
do RICMS).

* Feitas por estabelecimento industrial, até o limite de 40% do valor total das operagoes
de compra de matéria prima, material secunddrio ou embalagem, para uso pelo adquirente
na fabricagdo de seus produtos ou de mdquinas aparelhos e equipamentos industriais para
integracio no ativo imobilizado (inciso 111, art 70 RICMS). Todas essas transferéncias sio
permitidas para estabelecimentos situados no estado, salvo determinacio expressa ao
contrario.
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Existem ainda outras possibilidades de ocorrer acimulo de crédito além das
operagbes com aliquota ou base de cdlculo reduzida. Sio as operagdes em que o
imposto ndo incide, mas hd permissio para a manutengao dos créditos relativos ao
Imposto pago nas operacdes anteriores.

A regra geral € que a isengdo ou ndo incidéncia implica em anulagao dos créditos
do mmposto pago nas operagdes anteriores, mas hd excegoes. A maior delas € a
manutencao dos créditos quando se realiza a exportacio de produtos industrializados.
A transferéncia dos créditos acumulados segue a mesma regra Jd explicada. Isto €, até
1989 eles apenas podiam ser transferidos para empresas interdependentes ou
cooperativas e a partir da lei 6.374/89, que institui o ICMS em Sio Paulo, podem ser
transferidas aos fornecedores.

H4, ainda, algumas entradas tributadas que niio geram créditos além dos casos
em que o produto resultante seja isento ou nio tributado®. Sio as mercadorias

entradas ou adquiridas "para integrar o ativo permanente*® ou integradas no ativo

** Decreto 47.763, de 17/02/67, decreto 5.410, de 30/12/74, inciso 111 do art 48 do
RICM/81 e inciso 1l do art 63 do RICMS. Inclui também mercadoria entrada ou adquirida,
bem como servigo tomado "para comercializagio quando sua saida niio estiver tributada”(art
48, inciso IV do RICM e art 63, inciso 1V do RICMS).

% As mercadorias entradas para uso ou Consumo no préprio estabelecimento que nao
forem utilizadas na comercializagao, industrializagio ou para integrar o produto também nio
geram créditos (art 48 RICM, inciso I e art 63 If do RICMS).
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Quadro 2.8 - Resultado de aliquota diferente com repasse dos créditos dentro da cadeia.

caso 4: setor 1: 18%
setor 2512 %
AN
setor 3: (18%
Kepos doo e cio Imposto
S vo
set.o;:es?w prego repasse
sem com
setor | 100 18 18-3,6 =144
setor 2 20 0 144-18=-36
setor 3 150 27-144 = 12,6 27-144 =126
produto final I 150 30,6 27
— .
aliquota final 20,4%" f@
. . ‘ j-'

imobilizado™. Essa medida deve-se 2 dificuldade da utihzagao dos créditos segundo
a depreciacio do ativo imobilizado e gera uma tributacio em cascata. Para evitar
distorgoes hd algumas isences sobre produtos relacionados que venham a integrar ativo
imobilizado™ e hd redugio de base de cdlculo sobre as vendas de mdaquinas e

equipamentos usados.

1 Decreto 47.763, de 17/02/67, decreto 440, de 24/09/74, decreto 5.410, de 30/12/74
e inciso I, art 49 RICM/decreto 17.727, de 25/09/81.

* 0O inciso XLVII do art. 59 do RICM/77, estabelece isencdo para equipamentos de
fabricagdo nactonal relacionados.
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b) Isencio

Conforme a fase em que € dada, a isencdo tem diferentes consequéncias,(quadro
2.9). No caso da incidéncia normal (coluna 1 do quadro 2.9), a aliquota € constante em
cada fase. No caso 2 ocorre a isengilo em todas as fases. Para o caso 3 a 1sengao ocorre
apenas na primeira fase, o que leva a uma aliquota final igual & do caso 1. Quando a
isencdo se did sobre o produto no setor intermedidrio da comercializagdo ¢ implica na
perda dos créditos tributdrios acumulados chega-se a uma tributacido em cascata (coluna
4). No caso 5, em que a isencio se verifica na dltima fase, hd uma carga final menor.

Nos casos em que haja isencdo do imposto com manutencio dos créditos
relativos as operacdes anteriores, as transferéncias sio
regidas pelas regras jd descritas. A consequéncia sobre a
aliquota final também segue a mesma l6gica, isto &, supondo-se que os créditos sejam
transteridos aos fornecedores, a aliquota final serd igual i aliquota legal incidente sobre
o produto final. Tomando-se os exemplos do quadro 2.9, no caso 4 resultaria uma
aliquota final de 18% ¢ no caso 5 numa isencio de fato.

A isencio de fato € o objetivo da manutencio dos créditos tributdrios relativos
as matéria-primas e materiais secunddrios utilizados nos produtos industrializados para
exportacao. Porém, antes de 1989 as transferéncias eram limitadas a empresas
interdependentes e o repasse do incentivo poderia se realizar fora da cadeia de produgio

do produto sobre o qual ndo incide oimposto. Apés a lei 6.374/89, esse repasse ao



Quadro 2.9 - Resultado da isen¢io em cada setor.
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A0S I —" 2

setor 1: 18% setor 1:1

setores aliquota setor 2: 18% setor 2: 1

setor 3: [8% setor 3: i

preco I imposto " 1IMposto
setor | | 100 18 1
setor 2 120 { 3.6 i
setor 3 150 5.4 * i
produto final 150 27 0
Laliguota final ! ] 18% 0 |
casos " 3 4
aliquota setor |: 1 litor 1: 18%
setores setor 2: 18% setor 2: i
setor 3: 8% setor 3: 18%
preco 1MpOSto 1Mposto
setor | 100 i 18
setor 2 120 I 21.6 l i
setor 3 150 I 5.4 27
produto final 150 J 27 45
L aliquota final 18% 30% |

‘— R Casos 5
aliquota setor |: 18%
setores setor 2: 18%
setor 3; i
preco IMpOosto
setor | 100 18
setor 2 120 3.6
setor 3 150 i
produto final 150 21.6
aliquota final 14,4 %

1 = 1sencao
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fornecedor foi autorizado, mas nio & obrigatério, isto €, continua a possibilidade
de repasse a empresas que nio pertencem 3 cadeia produtiva do produto incentivado.

O imposto pago sobre a mercadoria utilizada como matéria-prima ou material
secunddrio utilizado na fabricagiio e embalagem dos produtos industrializados ou semi-
elaborados™ podem ser
transferidos aos fornecedores a titulo de pagamento das aquisi¢oes. Porém, esses
créditos podem ser repassados também a estabelecimentos da mesma empresa € a
empresas interdependentes, o que pode estimular a integragiio de empresas.

Alguns produtos exportados, no entanto, comecaram a perder esse beneficio
{(decreto 1.694, de 08/06/73), a saber: carne bovina resfriada e congelada™, algoddo
em pluma®, farelo de mamona e farelos e tortas de soja, amendoim, algodao, milho
e trigo™.

Essas medidas levam a menor lucratividade nas exportagoes desses produtos,
desestimulando-as e elevando a competitividade das vendas internas. No caso dos

nsumos para ragdes, tributados nas saidas para o exterior, a partir do decreto 1.186,

** Hipdtese em que a manuten¢io dos créditos & proporcional i reducio de base de
cdlculo, segundo o inciso V do art 63 do RICMS.

** Decreto 903, de 29/12/72.
» Decreto 1.694, de 08/06/73.

*¢ Para as saidas destes iiltimos, estorna-se apenas 50% do crédito acumutado. Lembra-se
também que alguns destes produtos tem o recolhimento diferido para as saidas do produto
industrializado ou para exportagio, levando ao pagamento do imposto diferido por estes
agentes apenas na proporcio do crédito ndo estornado.
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de 26/02/73, trata-se claramente de um incentivo as vendas destes Insumos
internamente, pois este mesmo decreto isenta as saidas internas e interestaduais desses
produtos, mantendo os créditos integralmente nestas operagdes internas ao pafs.

O poder de isentar apresenta certa simetria com o de tributar. Assim como
existern limitagdes constitucionais ao poder de tributar, h4 limites que nido podem ser
transpassados pelo poder de isentar. Isto €, o poder de isentar estd limitado pelos
mesmos principios diretores dos tributos: legalidade, igualdade e seguranga juridica
(CARRAZA, 1991:359-360). A revogacao da isen¢ido deve, também, obedecer ao
principio da anterioridade, isto € ndo pode ser revogada dentro do mesmo exercicio
financeiro,

O art. 155 § 2°, X1, g, da Constituicio Federal de 1988 limita a competéncia
de 1sentar em matéria de ICMS, dos Estados-membros, evitando disparidades da politica
fiscal, o que facilita as operagdes e prestacdes interestaduais (CARRAZA, 1991:140).

As isengdes devem ser autorizadas por convénio®” entre os Estados, mas para
se tornarem um “direito interno ao Estado, devem ser ratificadas por decreto
legislativo™. E portanto o decreto legislativo que concede a isengdo do ICMS, o

convénio € apenas pressuposto. O poder executivo firma o convénio e o poder

7 A Lei Complementar deve estabelecer os mecanismos Juridicos (as formas) que
norteardo a celebragao de convénios interestaduais e entre os Estados-membros.

%% Segundo o art 49 da Lei Complementar 24, de 07/01/75, ha ratificacdo tdcita se ndo
houver ratificagio no periodo determinado.
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legislativo aprova-o (CARRAZA, 1991:139). No entanto, na prdtica, o Poder

Legislativo ndo tem participado da regulacio dos beneficios fiscais concedidos.
Igualmente, a suspensio da isengdo requer o convénio e o decreto legislativo
(CARRAZA, 1991:142).

Hd, ainda, duas outras formas de se estabelecer a isencdo: por lei complementar
e por decreto do Congresso Nacional, mas, apenas nas situacdes descritas a seguir., A
Lei Complementar pode estabelecer isengdes sobre exportacoes, servicos de transporte
interestadual e intermunicipal ¢ de comunicacio, e sobre mercadorias que nio forem
industrializadas™. Note-se que a Constituicio Federal de 1988 restringiu o poder de
isencio via Lei Complementar, pois a Constituicio anterior, em seu art. 19, § 2¢
permitia & "Unido, mediante lei complementar e atendendo a relevante interesse social
ou econdmico nacional...conceder isengdes de impostos estaduais e municipais”
(CARRAZA, 1981:375-376).

A tnica hipdtese de isengio via decreto legislativo do Congresso Nacional diz
respeito aos acordos internacionais. Diferentemente das Constituicdes da Argentina,
México e EUA, a Constituigio brasileira ndo prescreve a supremacia dos tratados
internacionais sobre as leis estaduais, municipais e distritais (CARRAZA, 1991:377-

378), exigindo o decreto legislativo para tal.

® Art 155, § 29, XII, e, da Constituicio Federal de 1988.
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¢) Diferimento

Grande parte dos estabelecimentos agricolas ndo sdo contribuintes do imposto
porque, sendo pessoas fisicas, niio sdo equiparados a comerciantes ou industriais. Por
1880, de forma geral, o recolhimento do imposto do estabelecimento produtor rural é
realizado pelo destinatdrio adquirente da mercadoria, isto &, pela inddstria ou
comerciante.

O produtor rural ndo equiparado a pessoa juridica s6 tem a obri gagdo de recolher
o imposto quando destine suas vendas a consumidor final, a estabelecimentos situados
em outro Estado, ao exterior ou para outro estabelecimento nio inscrito como
contribumte. Esta forma de recothimento do ICM/ICMS foi constante durante todo o
periodo de vigéncia destes impostos®.

Esse mecanismo de arrecadacio chama-se diferimento. O diferimento consiste
num deslocamento para fases posteriores do processo de circulagio, do efetivo
pagamento do tributo.

Para haver neutralidade tributiria é necessdrio que o diferimento seja dado a
setores que nao utilizam matéria-primas. Por isso é que a Secretaria da Fazenda, ao

considerar o setor agropecudrio como primeiro elo da cadeia produtiva, isentou os

% Esta ¢ forma estabelecida pelos trés regulamentos do ICM (Decreto 47.763, de
17/02/67, decreto 5.410, de 30/12/74 e decreto 17.272, de 25/09/81) e pela lei 6.374, de
18/03/90, que institui o ICMS.
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insumos do setor para ndo haver bitributacio. Apenas com o advento do ICMS, quando
O setor passou a pagar imposto sobre servigos de transporte e Sleo diesel, houve a
necessidade de reconhecer a transferéncia desses créditos e de outros relativos a
Insumos que nio contavam da relagdo dos isentos. Qutra maneira de evitar a
bitributagio € a possibilidade da Secretaria da Fazenda facultar um percentual a ser
abatido como crédito, chamado de crédito tributdrio presumido (quadro 2.10)%".

O diferimento existe por conveniéncia da administragio tributdria e ndo se
resume apenas a forma descrita acima. Hd um grupo de produtos cujo pagamento do
imposto estd diferido para as saidas para fora do Estado ou para as saidas dos produtos
resultantes da industrializagio. Sdo eles: algoddio e mamona, a partir de 1967%;
algodiao em pluma, café e cana de agucar, a partir de 1975%; soja, a partir do decreto
7.889, de 04/05/76; milho, a partir de 1977%; couros e pescados, a partir de 1982,
quando foi diferido o pagamento das operacdes com coelho para 0 momento das saidas

do produto resultante do abate® e trigo, a partir de 1993% (quadro 2.12).

°' Artigo 67 do regulamento do ICMS, decreto 33.118, de 14/03/91 .
2 Decreto 47.763, de 17/02/67.

8 Decreto 5.410, de 30/12/74.

 Decreto 9.318, de 30/12/76.

% Decreto 17.272, de 25/09/81 .

% FELIPINI, 1993.



Quadro 2.10 - Resultado do diferimento em cada setor
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casos l 2
aliquotas setor 1: 18% setor 1:d
setores setor 2: 18% setor 2: 18%
setor 3: 18% setor 3: 18%
{ prego 1mposto LMposto
setor | | 00 | 18 d
setor 2 120 3,6 21,6
setor 3 | (50 5,4 5,4
]L
produto final 150 I 27 27
aliquota final I 18% 18%
e e— ;'_‘ —
L casos L 3 4
aliquota setor 1:d setor 1: 18%
setores setor 2: d setor 2: d
setor 3: 18% setor 3: 18%
prego 1ImMposto imposto
"Setor | 100 d 18
setor 2 120 d d
setor 3 150 27 27
produto final (50 27 45
aliquota final 18% 30%

d = diferido



93

Quadro 2.11 - Aliquota  de ICMS para operacles com insumos agricolas, Estado
de Sao Paulo, 1992, (em %)

Interestadual

. 1
Insumo Interna SEe §& Qutros

Batata semente 1 1
Bulbo de cebola® i i i
Calcdrio e gesso d 6 3,5
Defensivos 6 35

—

o,

Energia elétrica i - -

Farelo ou torta de soja d 9 5,25
Fertilizantes® d 6 3,5
Herbicidas d 6 3,5
Implementos 8.8 8,8° 6,42
Miquinas 8.8 8,8° 6,42
Medicamentos® d 6 3.5
Mudas 1 6 3,5

Oleo diesel 18

t

Pintos de um dia i i 1
Ragdes’ d 6 3.5
Reprodutor ou matriz i 1 i
Sacaria® d 6 3,5
Sémen i I i
Sementes d 6 3,5

Transporte’ 9.6 9,6 5,6

1 = 15ento.

d = o pugamento duimposta ¢ dilsrido pelos an. 341, 342, 342-A, 342.8 can. 10 das Disposicoes Transitdrias do RICMS.
No entanto, o wt. 22 do Deercto 34,969, de 12/05/97 dispensa o pagamento, até 31/12/92.

Até 3112492 estilo dispensados do pagamento de mposlo 05 scguintes msumos: inseticidas, f{ungicidas, lormicidas,
herbicidas, parasiticidas, germividas, (enilzanes, ragdes, caledrio, sementes, farclos e toras, milho pam ragio, esterco
amimal, mudas, sémen ¢ medicamentos (Deereto n® 34.969, de 12/05/92).

*Operagdes realizadus com as Regides Sul ¢ Suduste, exeelo o Estado do Espirito Santo.

*Conv, ICMS 58/91. Saida do produtor rusl part produgio de semente. [nelui os Estados do Acre, Bahia, Minas Gerais,
Parund, Pernmmbuco, Rio Grande do Sul, Rendénia ¢ Sio Paulo.

*Amdnia, uréin, sulliate de amoni, nitmto de amonia, nitrocileio, MAP, DAP, clorcto de putissio, adubo simples ou
cumpuosto.

*Esta aliguata se aplica is operagbes dirctas com o consumidor, us demais operagoes sujeitam-se A aliquota de 11%.
SVacinas, soros, purasiticidas, genmicidas de uso vetenniirio.

7Ra§6cs. concentrudos, suplementos, farclos, toras, sal mineralizado para alimentagio anhmal.

0 imposte nio ¢ diferido quando sua utilizagio fica restrita & propricdade rurnl.

0 emprego da aliyuota de 9.6% ¢ opeional, mas veda o uso de créditos acunulados. Par fwer uso desses créditos a
aliquota passi a ser de [2%.

Fame: PETT! & CARVALHO, 1992,
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Quadro 2 12 - Aljguota de ICMS parl opereies cop pradutps gerieelas, Estado de 8o Peulo 1997 (em %)

Produto Interna R Tutecestzadual Externa
SEe §° Quiros
Algodio 183 12 7 13
Amendoim em buga 183 i2 7 13
Arroz 7 12 7 13
Cesta basica® 7 12 7 -
Café cru 18% 12 7 13
Cana 18% 12 7 13
Carnes’ 7 12 7 5,28
Casule i8* 12 7 I3
Centeio 18 12 7 13
Cevada |8 12 7 13
Chi em tolha 1 83 12 7 13
Churque 7 12 7 5,2
Farinha de mandioci 7 12 7 i3
Feijao T 12 7 13
Fumo em folha 18* 12 7 13
Flores { i 1 i
Frutas® i i i i
Gergelin 18? 12 7 13
Hortaligas’ i i i i
Leite fresco i i i i
Mamona 183 12 7 13
Milho 18* 9 5,25 13
Pao e sat 12 12 7 -
QOvos i i i i
Pescadeo i 7.2 4,2 2.6
Soja 18 12 7 13
Sorgao 18 G 3.5 13
Trigo 18 12 7 13

i = isento.

“Operacdes realizadas com as RegiBes Sul e Sudeste, exceto o Estado do Espirito Santo.

o imposto é diferido, ou seja, ndo é o preduter rural que recelhe, mas quem compra o produto ou em
operagdo postericr. A excegdo ocorre gquando ele vende para outro produtor ou para a consumidor final
(RICMS: algoddo - art, 295 e 296; café - art. 299; scja e mamona: art. 338; cana: art. 312; feijdo: art,
335; amendoim, casulo, centeio, chd em folha, fumo em falha, gergelim, milho e sorgo: art. 340; e demais
saidas promovidas pelc produtor: art. 239).

*Arrcz, feijda, farinha de mandioca, chargue e carnes(Decreto n? 34.450, de 26/12/91). Sobre pdo e sal
incide a aliguota de 12%,

Aves, caprinos, suincs, bovinos e coelhos, animal em pé ou produto de seu abate, em estade natural,
resfriado ou congeladao.

*frutas frescas, exceta améndoas, avelds, castanhas, nozes, peras e magias. As frutas isentas nas saidas
para o exterior sdc: abacate, ameixa, banana, caqui, figo, macd, mamdo, meldo, melancia, manga, morango,
tangerina e uva fina de mesa (itens 36 e 37 da tabela [I do anexo [ do RICMS e Convénio ICMS 14791,
Vide retagdo na RICMS, item 37, tabela Il do anexo .

®Bovina, ovina e caprina = 5,2%; suina, equina e de frangos = isento.

Fonte: Regulamento do ICMS (RICMS).
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Essa sistematica € relevante para a industrializacio e comercializacio de produtos
cuyja produgio € sazonal, pois a aquisicio dos produtos levaria ao pagamento
concentrado do tributo nos periodos de colheita. Com o diferimento, o pagamento pode
se distribuir por todo o ano, levando & necessidade de menor capital de giro para as
aquisigdes das matérias-primas.

Outro diferimento tradicional nos regulamentos do ICM/ICMS & dado as saidas
internas, no Estado, dos produtos in natura (decreto 51 345, de 31/01/69). Trata-se de
transferir o pagamento do imposto da primeira operacio do produtor agropecudrio para
a saida subsequente. Esta medida diferencia-se da forma tradicional de diferimento
apenas por nao discriminar o produtor agropecudrio que é contribuinte do HMpOosto, isto
¢, Inclul também a pessoa juridica. Os produtos definidos como in natura, para fins
dessa medida, siio: amendoim, centeio, fumo, gergelim, soja, chd, casulo de bicho da
seda, ‘milho em palha ou grio, feijao e arroz. Os dois ultimos produtos deixaram de
pertencer a essa relagdo em 1977°7, provavelmente por motivos de fiscalizagio, pois
sao produtos cuja comercializagdo é menos concentrada e o beneficiamento rudimentar
(secagem e acondicionamento), dando margem para beneficiadores do cereal, também
produtores agropecudrios realizarem operagdes com produto de outros estabelecimentos
em seu proprio nome e para saidas diretas ao pequeno varejo, dificeis de fiscalizar.

Em 1976, o milho passou para a relagdo dos produtos cujo recolhimento é

7 Decreto 10.346, 19/09/77.
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diferido para o momento das saidas do produto industrializado, desonerando o produto
utilizado como insumo no préprio setor agricola. Essa preocupagio € confirmada com
o decreto 9.917, de 29/06/77, que dispensa o pagamento do imposto diferido nas saidas
internas e interestaduais do milho para racio.

Por outro lado, em 1976, foram também incluidos na relacio de produtos in
natura as hortalicas e frutas™, que passaram a ser tributadas apenas nas saidas
resultantes da industrializagio e nas saidas para fora do Estado.

O recolhimento do imposto sobre as safdas de gado segue um estatuto préprio,
sendo recolhido somente no abate, mesmo quando em nome do produtor, e diferido
apenas nas saidas de gado em pé, para evitar a cobranga nos deslocamentos do animal
entre pastos e o pagamento sobre o animal antes da engorda.

Para se ter uma idéia da importincia do diferimento, tome-se como exemplo a
sistemitica de recolhimento do imposto sobre o leite a partir do decreto 9.917, de
29/06/77. Se a andlise da incidéncia do tributo se restringisse ao levantamento de
aliquotas, redugdes de base de cdlculo e isengdes, chegar-se-ia A conclusio de que
apenas as saidas com destino ao consumidor seriam isentas, levando a impressdo que
nas operagoes anteriores haveria incidéncia do imposto. Porém, analisando-se o
diferimento conclui-se que havia uma isengio total do produto, uma vez que o decreto

9.917/77 diferiv o recolhimento do imposto para as saidas interestaduais ou para as

% Decreto 7.394, de 30/12/75.
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saidas isentas e ainda dispensou o pagamento do imposto diferido nas saidas com leite,
resultando na isencgdo total. Isto ¢, por nio pagar o imposto diferido, hd desoneragio
do imposto em todas as fases e niio somente naquela onde hd a 1sengdo. Na realidade
hd, ainda, mais uma condigio para a isencdo ser realmente total, qual seja, a da
manutengao dos créditos tributirios relativos a produgio do leite, o que também foi
permitido por este mesmo decreto. A isengdo acarretaria perda dos créditos tributdrios,
isto ¢, refere-se apenas ao valor adicionado do setor ao qual isenta. Quando os créditos
acumulados se mantém, significa que a isenciio inclui as fases de producao precedentes.

Vé-se que para a isen¢o se dar de fato nas operagdes com leite foi necessrio

além da 1sencao:
a) manter os créditos tributirios dos insumos e matéria-primas:
b) diferir o pagamento nas saidas do produto para as saidas isentas® e c) dispensar o
pagamento nestas saidas isentas.

Outros diferimentos, que veem se mantendo hd anos, ocorre nas saidas de
mercadorias do produtor com destino As cooperativas, as guais sio consideradas nos
regulamentos do ICM/ICMS "extensdes" do estabelecimento produtor. Assim, os
recolhimentos ficam diferidos para as saidas da cooperativa. Na realidade, inicialmente

fora dada uma isencdo as saidas do estabelecimento produtor com destino ao

* No caso as saidas isentas sido aquelas com destino ao consumidor, do produto com
embalagem invioldvel para entrega ao consumidor e do produto importado para reidratacio,
segundo Politica Nacional de Abastecimento.
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estabelecimento da cooperativa, e posteriormente aperfeicoado, ao tornar a isengdo um
diferimento, pois aquela implicaria em perda de créditos tributdrios. As formas
especiais de recolhimento podem, portanto, levar a beneficios fiscais maiores do que
aliquotas reduzidas. Por isso, o estudo restrito s aliquotas incidentes sobre o produto
agricola ¢ insuficiente, principalmente tratando-se desse setor onde o diferimento do
pagamento € a regra.

Por 1sso, apenas o estudo das aliquotas e redugdes de base de cdlculo €&
insuficiente, apesar de algumas formas de recolhimento estarem relacionadas a questdes
adiministrativas, elas €m implicacdes econdmicas.

Na apresentagdo das diversas formas de diferimento, citou-se a dispensa do
pagamento nas operagOes com leite. Entretanto, outras duas dispensas do pagamento do
imposto diferido, ocorrem com milho para racio e sementes”, dois produtos agricolas
utilizados como insumo para o setor, e que recebem uma isengdo de fato”', pois ndo
haverd pagamento do imposto diferido das fases anteriores.

Esses diferimentos levam a uma participagio pequena do setor agricola na
arrecadacao do Estado de Sao Paulo. A arrecadagdo concentra-se na prépria induistria,
portanto, nio s6 pela maior eficiéncia na arrecadagio e fiscalizacdo, mas também pelos

diferrmentos dados ao pagamento do imposto na saida do produtor rural.

" Decreto 9.917, de 29/06/77.

1 Os insumos agricolas foram isentos durante toda a vigéncia do ICM.



