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Tributacao do consumo
no Brasil: aspectos teéricos
e aplicados

Maria da Conceicao Sampaio
UnB

SUMARIO

O capitulo analisa os impostos sobre o consumo em suas diversas variagbes: impostos
cumulativos, impostos sobre o valor agregado, impostos dos bens de capital e impostos seletivos,
incluindo, também, dois métodos de computacdo do IVA. Analisa os aspectos de eficiéncia e
eqtildade na tributagdo do consumo. Analisa tal tributacio para o caso do Brasil com o IPI,
ICMS e ISS, através do calculo da aliquota efetiva e agregada desses impostos.

PALAVRAS-CHAVE

Imposto cumulativo; imposto sobre o valor agregado (IVA); imposto seletivo; IPI; ICMS;
ISS; tributacio do consumo.

INTRODUCAO

Os impostos sobre o consumo representam, particularmente nos paises em desen-
volvimento, uma parcela substancial da arrecadagio total. Até recentemente, a predominancia
desse tipo de tributagao era considerada uma das caracteristicas do subdesenvolvimento; espe-
rava-se, assim, que a parcela da receita arrecadada por meio da tributacio do consumo se
reduziria ao longo do processo de crescimento econémico, sendo substituida pela tributacio
da renda. No entanto, estudos recentes tém consistentemente apontado para a inversio dessa
tendéncia e contribuido para redesenhar o papel da tributacio indireta. Ao demonstrarem
que a tributagao da renda, a longo prazo, reduz as perspectivas de crescimento da economia,
esses trabalhos enfatizam as vantagens de se taxar o consumo em vez da renda.! Isso porque
impostos sobre o consumo podem contribuir para expandir a poupanga nacional.

Criticos da tributacdo do consumo alegam a regressividade desse tipo de tributo ji que
a propensao média e marginal a consumir das pessoas de baixa renda é superior a dos individuos
mais ricos. Portanto, o énus fiscal é menor para os grupos mais ricos porque recai somente

! Ver a esse respeito, Bird (1987), Browning (1978), Tanzi (1987), Milesi-Ferrett & Roubini (1995), dentre outros.
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sobre parte da renda, ja que a poupanga nio é afetada pela tributacio do consumo. Porém,
esse argumento, que constitui o maior empecilho ao uso da tributacio do consumo em patses
de baixa renda, tem sido amplamente questionado. Estudos recentes mostraram que, em
presenga de fortes disparidades de renda, um desenho apropriado da tributacio indireta
pode aumentar os niveis de bem-estar, contribuindo, assim, para reduzir as desigualdades.?
De acordo com esses autores, a imposi¢ao de aliquotas progressivas, combinadas com um
nivel de isengio, pode fazer com que a carga fiscal associada a tributagio do consumo leve em
conta a capacidade de pagamento do contribuinte. Em intimeros paises, a experiéncia de
implementar essa estrutura progressiva por meio do imposto sobre o valor agregado tem sido
bem-sucedida. Por fim, a tributagao sobre o consumo desempenha um papel importante na
corregio de externalidades (vide Capitulo 2) e possui custos administrativos relativamente
baixos, reduzindo, assim, o risco de evasio e elisao fiscal.

IMPOSTOS SOBRE O CONSUMO: UMA VISAO GERAL

As formas mais usadas de implementagio de impostos sobre o consumo sio os impostos
cumulativos (ou em cascata), os impostos sobre o valor agregado e os impostos seletivos. Por
essa razdo, na se¢do seguinte, examinaremos, detalhadamente, esses impostos bem como seus
impactos econdmicos.

Impostos cumulativos (em cascata)

Os impostos cumulativos, também conhecidos como impostos em cascata, aplicam-se ao
faturamento e, portanto, incluem todos os estagios do processo produtivo. Como esse tipo de
imposto implica tributagdo muiltipla, ele conduz a uma excessiva verticalizagio da producio.

A comutatividade desse tributo, isto é, o grau em que ele é repassado para o consumidor,
depende das condigbes de mercado, sumariadas pelas elasticidades-preco da oferta e da
demanda, do grau de piramidizagao dos precos, da relacio entre os insumos tributdveis e
ndo-tributaveis e do nimero de estdgios do processo produtivo. Podemos ilustrar a cascata
associada a esse tipo de tributo utilizando um modelo simples. Supondo-se que todos os insumos
sdo tributados, nesse modelo, os precos variam de acordo com a seguinte expressio:

p=A(1+OCT), com 0<a <1, A>0 (D)

onde p € igual ao preco do produto e A representa o custo dos insumos, excluindo-se os
impostos. O coeficiente a, que varia entre 0 e 1, indica a parcela da tributagio repassada para
os estagios subseqtientes e T é a aliquota tributdria. Entdo, quando &c = 0= p = A . Nio ocorre,
portanto, repasse do imposto. Porém, se ¥ =1= p=A(1+71 ) a tributacdo sera totalmente
repassada para o estigio subseqiiente. Dessa forma, variando-se o, é possivel encontrar todos
0s casos intermediarios.

Podemos agora reescrever a equagao (1) para o primeiro estigio do processo produtivo.
Supondo-se que o € igual a unidade e definindo-se o parametro A pela expressio:

A=K (1+36) (2)

onde K, € o custo do insumos a pregos bisicos (excluindo-se impostos e margens comerciais)

N

e 0, corresponde a2 margem de mark-up, aplicada no estagio 1. Podemos, entio, para esse
estdgio, reescrever a expressio (1) como:

* Para uma discussido sobre essa questio ver, por exemplo, Ahmad & Stern (1984), Sampaio de Sousa (1996).
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p1=(1+71)K1(1+61) (3)

De forma andloga, no segundo estdgio, o preco produtor é igual a:
p, =(1+7,) K, (1+6,) (4)

Nesse modelo, no segundo estigio, o produtor compra seus insumos ao prego p,.
Portanto, o custo unitdrio dos seus insumos é igual ap, e K, = p,. Usando a equacio (3) em (4),
o prego no segundo estagio, p,, pode ser reescrito como:

py=(1+7)(1+7,)(1+6,) (1+6,) K, (5)

Essa equagdo ¢ generalizivel para n estdgios de produgio. Se p representa o preco
produtor apés n estagios de produgio e pndenota o prego antes do imposto, podemos
mensurar o grau de cascata como:

pn_ (1+7)(147,) (1+75)...(1+7,) (1+6,) (1+6,) K,

(6)

pn (1+46,)(1+8,)(1+8,)...(1+8,) K,
Ou ainda:
L2 o (1+7,) (147,)..(1+7,) (6)
pn
Supondo-se que a aliquota € uniforme, de forma que T, = 1, =... = T, essa expressio se
torna, entio:
P2 —(1+7) (7)
p'n
Entdo, com n = 3 estdgios de produgio e t = 0, 10, o grau de cascata ¢ igual a:
P2 _(1+40,10) =1,33 8)
p'n

Portanto, um imposto em cascata, implementado 2 aliquota de 10%, quando existem
apenas trés estigios no processo de produgdo e distribuigio, equivale a um imposto cuja
aliquota é 33%, portanto, mais de trés vezes a aliquota inicial. Note-se, porém, que se trata de
um limite superior, ja que estamos supondo que todos os insumos sao tributados e o tributo é
totalmente repassado para o estigio subsegqiiente.

Impostos sobre o valor agregado

Atualmente, na grande maioria dos paises, o consumo passou a ser tributado por meio
de um imposto sobre o valor agregado, que substituiu o imposto cumulativo sobre as vendas.
Essa substituigdo, considerada uma das mais importantes inovages dos sistemas tributirios
contemporaneos, encontra-se na base da maioria das reformas tributarias (vide Capitulo 16)
bem-sucedidas. Na anilise do imposto sobre o valor agregado (IVA), as questoes importantes
relativas ao desenho desse tributo incluem o estudo de suas variantes (IVA-Produto, 1VA-
Renda e 1VA-Consumo), os principios de implementacio dessas variantes (origem e destino)
bem como a relagio existente entre elas. A seguir, esses pontos serio examinados em mais
detalhes.

Os principais tipos de IVA sao o IVA-P (IVA-Produto), o IVA-R (IVA-Renda) e o IVA-C
(IVA-Consumo), cujas bases sio, respectivamente, a produgio, a renda e o consumo. Cada
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uma dessas variantes pode ser implementada de acordo com dois principios: o principio de
origem e o principio de destino. O IVA pode, ainda, ser implementado usando-se dois métodos
de célculo: o método da nota-crédito (credit invoice) e o método de subtracio. Outras questoes
importantes relacionadas ao IVA sdo o nimero de aliquotas, a existéncia de aliquota zero e as
isengdes concedidas a determinados produtos.

A relagio entre as diferentes variantes do IVA pode ser compreendida analisando-se os
agregados da renda e da despesa, nas contas nacionais:

PIB=C+I1+G.+G, +(X-M) (9)
onde G, € a despesa do governo com salarios. A renda interna bruta escreve-se como:

RIB=V +D (10)

onde V corresponde ao valor agregado e D é a depreciagio. A igualdade entre a renda e a
despesa advém da identidade basica das contas nacionais:

PIB = RIB (11)

Note-se que a equacdo (3) pode ser avaliada tanto a custo de fatores quanto a prego de
mercado (incluindo-se os impostos indiretos menos os subsidios).

Variantes do imposto sobre o valor agregado

IVA-PRODUTO

Quando implementado com base no principio de origem, o IVA-P tributa todas as
despesas, exceto as despesas do governo com salérios (G,,), que, claramente, nio representam
uma base adequada para o I'VA, ja que ele é definido como um imposto sobre o consumo. Esse
tributo ndo deve, pois, onerar a renda dos servidores publicos, incluida nas despesas publicas
em virtude das convengdes que regem as contas nacionais.

Implementado pelo principio de destino, o IVA tributa o PIB, ajustado pela balanca
comercial (X — M). Utilizando-se o principio de origem, entio, as exportagdes, sendo de origem
doméstica, sdo tributadas, enquanto as importagoes, originadas no resto do mundo, sdo isentas.
Nesse caso, a base do IVA-P ¢ simplesmente a soma de todas as despesas, excluindo-se G,:

Base do IVA-P =PIB-G, =C+G.+1+X-M (12)

IVA-RENDA

Um imposto do tipo IVA, quando aplicado sobre a renda, exclui a depreciagio, ja que
essa varidvel ndo representa investimentos adicionais, mas destina-se apenas a substituir o
capital investido. Portanto, da ética da renda, as despesas com depreciagio nio geram rendi-
mentos liquidos, contribuindo somente para garantir a manutengéo dos atuais niveis de renda.
Por essa razao, a base do IVA-Renda inclui o investimento liquido, ao invés de tributar o in-
vestimento bruto, como no caso do IVA-Produto:

Base do IVA-Renda: PIB-G,, ~D=C+(I-D)+G.+(X-M) (13)

Combinando as expressdes (2) e (3), a base do IVA-Renda pode ser expressa pela equa-
¢ao (6):
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RIB-G,, —D=PIB-D-G,
RIB-G,-D=V+D-D-G,

RIB-G,-D=V -G,

Base do IVA-Renda: RIB-G, -D=V -G, (14)

Essa expressao indica que a base do IVA-Renda é simplesmente a soma da renda dos
fatores (V), excluindo-se G,,.

IVA-CONSUMO

No IVA-C, prevalece a visio de que os bens de capital ndo representam uma base
apropriada para um imposto sobre o consumo, ji que aumentam o estoque de capital e con-
tribuem para expandir a produg¢io. Portanto, de acordo com essa visio, esses bens nao devem
compor a base tributiria do IVA. Assim, a base tributiria do IVA-C, além de excluir a
depreciagao, elimina também os gastos com bens de capitais:

Base do IVA-C: PIB—G,, —I1=C+G.+(X-M) (15)

Podemos, agora, comparar essas trés variantes do imposto sobre o valor adicionado.
Em primeiro lugar, o IVA-Produto tem a base mais ampla. Essa maior base implica custos
econdmicos importantes e desencoraja o investimento, ja que tributa o capital, sem deduzir as
despesas com depreciagdo. Além disso, como veremos a seguir, 2 medida que é repassado
para a frente e o método da nota-crédito é usado, ele pode se tornar um imposto em cascata.
Mediante um raciocinio andlogo, essas ressalvas aplicam-se, embora em menor grau, ao IVA-
Renda. Por fim, o IVA-Consumo apresenta a menor base e é o mais neutro, porque nao gera
distorgdes entre o capital € os outros insumos. O problema é que sua menor base exige a utili-
zagdo de aliquotas maiores e, portanto, engendra um gravame excessivo (deadweight loss) mais
elevado.

Formas de implementacdo do IVA: principio de origem versus principio de destino

Como dito anteriormente, o IVA pode ser implementado de acordo com dois principios:
o principio da origem e o de destino. No primeiro caso, o IVA é imposto sobre todos os bens
e servicos produzidos no pais. Quando implementado pelo principio do destino, o tributo
recai sobre os bens e servigos consumidos no pais. Note-se que a diferenga entre esses principios
reside na locagdo da produgio e do consumo e nio no tipo de produto. Portanto, a distingio
entre esses dois principios encontra-se no tratamento dado ao balango comercial. No principio
de origem, as exportagdes sdo tributadas e as importagdes sdo isentas, ocorrendo o contrario
quando o IVA ¢ aplicado de acordo com o principio de destino. Conseqiientemente, em
economias fechadas, nao existem diferencas entre esses dois principios.

Portanto, subtraindo-se o balango comercial, X~-M, das trés bases analisadas (IVA-P IVA-
R, IVA-C), essas variantes passam a ser implementadas pelo principio de destino. No caso
particular da variante IVA-C, a base tributaria torna-se:

Base IVA-C, =C+G, (16)

0 que corresponde as vendas totais do varejo. Portanto, um IVA-C, aplicado pelo principio de
destino, equivale a um imposto sobre as vendas no varejo.
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Tratamento dos bens de capital

O tratamento dado aos bens de capital muda de acordo com a variante e com a forma de
implementagdo do imposto sobre o valor agregado. Assim, por exemplo, no caso do IVA-P,
implementado pelo principio de origem, os bens de capital sio isentos se importados e
tributados nos demais casos. Quando implementado pelo principio de destino, apenas as
exportagoes desses bens sdo isentas. No caso do IVA-C, eles sdo taxados apenas quando
exportados e quando o imposto é implementado pelo principio de origem. Assim, os bens de
capital sdo totalmente isentos apenas quando o IVA-C é implementado de acordo com o
principio de destino.

Métodos de computacdo do IVA: método da nota-crédito versus método de subtracio

Existem dois métodos principais, por meio dos quais o IVA é contabilizado: o método
da nota-crédito e o método da subtra¢io. No primeiro, o vendedor recolhe o imposto sobre
suas vendas e € creditado do montante do tributo que pagou por suas compras. Esse método,
utilizado na maioria dos paises, é similar a um imposto geral sobre as vendas. J4 no método da
subtragao, até recentemente utilizado somente no Japdo,® o vendedor subtrai o valor de suas
compras do valor das vendas e, sobre esse montante, aplica a aliquota do IVA. Em tese, tanto
o método da nota-crédito quanto o da subtragdo excluem a tributa¢io multipla, j4 que somente o
valor adicionado é tributado. Para ilustrar esses dois métodos,* na se¢io seguinte, utilizaremos
um exemplo simples, apresentado em Zee.’

O método da nota-crédito

O método da nota-crédito requer que o montante do tributo, incluido no prego dos
bens e servigos, seja explicitamente considerado na fatura. Para evitar que o valor agregado
de um estigio produtivo anterior seja novamente tributado, o vendedor recebe um crédito de
100% do IVA pago pelas suas compras. A concessdo desse crédito evita a tributagio multipla
dos estagios anteriores de produgio. A Tabela 11.1 ilustra esse procedimento, em diferentes
situagbes. Para construi-la, supds-se que existem trés estdgios de producio — industrial,
atacadista e varejista. Em cada estagio, o valor agregado foi fixado a 100 e a aliquota uniforme
do IVA € 10%, calculada “por fora” (isto é, excluindo-se o imposto) ou 9,1%, quando computada
“por dentro” (incluindo-se o IVA).

Tabela 11.1: Computacdo do IVA pelo método da nota-crédito

Situagées Industrial Atacadista Varejista IVA-total Vendas ao

Consumidor
(Incluindo IVA)

A. Todos os estdgios tributados

(1) Vendas (sem IVA) 100 200 300 - -
(2) Compras 0 100 200 - -
(3) IVA sobre vendas (10% de (1)) 10 20 30 60 -
(4) Crédito sobre compras (10% de (2)) 0 10 20 30 -
(5) IVA liquido ((3) — (4)) 10 10 10 30 330

B. Varejista com aliquota zero
(1) Vendas (sem IVA) 100 200 300 - -

?Os Estados Unidos estdo considerando a introdu¢io de um IVA, computado pelo método da subtracio.
* De fato, existe ainda um outro método, o da adi¢io, que nio serd explorado aqui por ser raramente utilizado.
5 Zee (1995).
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(2) Compras 0 100 200 = -
(3) IVA sobre vendas (10% de (1)) 10 20 0 30 -
(4) Crédito sobre compras (10% de (2)) 0 10 20 30 -
(5) IVA liquido ((3) — (4)) 10 10 -20 0 300
C. Varejista isento

(1) Vendas (sem TVA) 100 200 320 - -
(2) Compras 0 100 200 - -
(8) IVA sobre vendas (10% de (1)) 10 20 - 30 -
(4) Crédito sobre compras (10% de (2)) 0 10 - 10 -
(5) IVA liquido ((3) ~(4)) 10 10 - 20 320
D. Atacadista isento

(1) Vendas (sem IVA) 100 210 310 - -
(2) Compras 0 100 210 - -
(3) IVA sobre vendas (10% de (1)) 10 B 31 41 -
(4) Crédito sobre compras (10% de (2)) 0 - - 0 -
(5) TVA liquido ((3) —(4)) 10 - 31 41 341

Fonte: Zee (1995), p. 93.

Quando todos os estagios produtivos sio tributados (Tabela 11.1, Painel A), o IVA coletado
¢ igual a 30, sendo 10 coletado em cada estigio correspondente 2 aliquota uniforme de 10%,
aplicada sobre o valor agregado, 100. Note-se que estamos utilizando uma hipétese extrema
de incidéncia tributaria, jd que o total do imposto é inteiramente transferido para o consumidor.
O valor das vendas no varejo, incluindo o imposto, eleva-se a 330. Ademais, ao longo do
processo produtivo ndo houve alteragio de aliquota, que permanece igual a 10% (ou 9,1% se
computada “por dentro”).

Vamos agora supor que o governo deseja isentar todos os estdgios de produgio de uma
determinada mercadoria de forma a nio tributi-la. Nesse caso, é necessario isentar os
vendedores e também reembolsé-los do imposto previamente pago. Esse caso, que corresponde
a fixar a aliquota a zero, est4 ilustrado na Tabela 11.1, Painel B. Aqui, nao somente o varejista
¢ 1sento, mas ele pode solicitar a restitui¢gio do imposto pago sobre suas compras de forma
que a soma total do IVA se anule; o consumidor final ndo paga nenhum imposto. A aliquota
aplicada agora ¢, de fato, zero. A aplicacio da aliquota zero efetivamente remove todos os ele-
mentos tributdrios. Ademais, um IVA implementado por meio do método de crédito tributa
o produto exatamente a aliquota aplicada no dltimo estagio de produgio, mesmo se diferentes
aliquotas forem aplicadas ao longo do processo produtivo.

Por razdes 6bvias, que envolvem a restri¢io orcamentéria do governo (vide Capitulo 14),
raramente a aliquota zero € aplicada. O caso mais comum € a concessdo de isengoes apenas em
alguns estdgios produtivos. O painel C da Tabela 11.1 ilustra essa situagio, quando a isencio
aplica-se ao varejista. Nesse caso, apenas o valor agregado desse agente é isento, e o imposto total
eleva-se a 20, visto que ele no recebe crédito pelo IVA pago nos estdgios anteriores de produgio.
Para o consumidor final, a aliquota efetiva agora é igual a 20/300 = 0,067, em vez de 0,10.

Contrariamente aos casos analisados, quando a cadeia de crédito fiscal, associada ao
IVA computado pelo método da nota-crédito, é interrompida, esse imposto apresenta efeitos
cumulativos. Isso pode ser visto replicando-se o exemplo apresentado na Tabela 11.1, para o
caso em que o atacadista € isento (Painel D). Como nio recebe crédito por suas compras, ele
repassa o tributo embutido em suas aquisigbes provenientes da industria (10), aumentando o
preco de suas vendas para 210 (excluindo-se o IVA). Além disso, como o atacadista nio recolhe
o0 imposto sobre suas vendas ao varejista, este tltimo nio pode se creditar do montante
equivalente. Nesse caso o varejista compra 210 de insumos, porém nio recebe o crédito de 21
porque o atacadista foi isento. Portanto, ele paga 31 de imposto em vez de 10 (31 - 21 = 10). O
total arrecadado do imposto é igual a 41, em vez de 30, como no caso em que todos os estigios
produtivos eram tributados. Para o consumidor, o valor das vendas ao varejo ¢ agora 341, que
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corresponde ao prego final (300 + 41). Note-se que a aliquota efetivamente aplicada agora é
igual a 0,1367 (41/300), superior, portanto, aquela inicial de 10%. Ficam, assim, comprovados,
os impactos cumulativos do IVA, computado pelo método do crédito quando a iseng¢do ocorre
no meio da cadeia produtiva.

O método de subtracdo

O método da subtragio calcula o valor agregado como a diferenga entre o valor das
vendas e o valor das compras. Contudo, em vez de creditar o imposto pago sobre as compras,
esse método utiliza as dedugbes para reduzir o montante tributado. A subtragao do valor das
compras evita a tributacdio multipla. Note-se que, para uma dada aliquota, os métodos da
subtragdo e da nota-crédito arrecadam o mesmo montante, conforme pode ser visto na Tabela
11.2 (Tabelas 11.1 e 11.2 Painel A).

Tabela 11.2: Computacio do IVA pelo método da subtragio

Situagées Industrial Atacadista Varejista IVA-total Vendas ao
Consumidor
(Incluindo IVA)

A. Todos os estagios tributados

1. Vendas (sem IVA) 100 210 320 - -

2. Compras (com IVA) 0 110 220 - —

3. Vendas [¢/IVA 110% de [(1) - (2)) +(2)]]. 110 220 330 - -

4. Base IVA: (3) - (2) 110 110 110 - —~

5. IVA liquido 9,1% de (4) 10 10 10 30 330
B. Varejista com aliquota zero

1. Vendas (sem IVA) 100 210 300 - :

2. Compras (com IVA) 0 110 220 - ~
(3. Vendas ¢/IVA [110% de [(1)-(2)) +(2)]]. 110 220 300 - -

4. Base IVA: (3) - (2) 110 110 - 220 - -

5. IVA liquido 9,1% de (4) 10 10 - 20 0 300
C. Varejista isento

1. Vendas (sem IVA) 100 210 320 - -

2. Compras (com IVA) 0 110 220 - -

3. Vendas [¢/IVA 110% de [(1) - (2) +(2)]] 110 220 320 - -

4. Base IVA: (3) - (2) 110 110 n.a. - -

5. IVA liquido 9,1% de (4) 10 10 0 20 320
D. Atacadista isento

1. Vendas (sem IVA) 100 210 310 -

2. Compras 0 110 210 - —

3. Vendas [¢/IVA 110% de [(1)-(2) +(2)]]. 110 210 320 - -

4. Base IVA: (3) - (2) 110 n.a 110 - -

5. IVA liquido 9,1% de (4) 10 0 10 20 320
E. Aliquota zero sobre

o atacadista e o varejista

1. Vendas (sem 1VA) 100 200 282 - -

2. Compras 0 -110 200 - -

3. Vendas [¢/IVA 110% de [(1) - (2)) +(2)]]. 110 -10 282 - -

4. Base IVA: (3) - (2) 110 -200 - -

5. IVA liquido 9,1% de (4) 10 -18 -18 282

Fonte: Zee (1995, p. 95).
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Notas: n.a: ndo se aplica;

1: para o varejista isento, as vendas incluindo IVA e excluindo IVA sdo idénticas. Portanto, o item
(3) € igual ao item (1);

2: quando o varejista ¢ isento, seu valor agregado [(1) - (2)] ndo é tributado; portanto o percentual
110% torna-se, messe caso, 100% e o valor agregado relevante ¢ 100 = 100% [320 - 220];

3: para fins de cdlculo do impostos, as vendas do varejista isento sio fixadas a zero;
4: ver nota 2;
5: ver nota 4.

Aplicar a aliquota zero ao varejista equivale a fixar, para fins de tributacio, suas vendas
a zero. Nesse caso, a base do IVA ¢é igual a -220 (0 - 220) e, portanto, esse intermedirio deve
recolher um imposto negativo equivalente 20% de seu valor agregado, excluindo-se o imposto
(-20/100). A exemplo do caso da computagio pelo método de crédito, a aplicagio da aliquota
zero remove, efetivamente, todos os elementos tributarios que permeiam a cadeia produtiva.
Quando o varejista ¢ isento, ele no computa sua base tributaria e também nio cobra nenhum
imposto de seus consumidores. O valor de suas vendas é igual 3 soma de suas compras, in-
cluindo-se af 0 imposto pago mais o seu valor agregado. O énus fiscal que recai sobre o imposto
€ igual a 20, que corresponde ao montante pago nos dois estdgios anteriores de producio.
Em claro contraste com o método de crédito, no qual a quebra da cadeia de crédito
conduz a comutatividade do IVA, a isencio do atacadista, no método de subtragdo, ndo gera
esse tipo de efeito. De fato, como esse método computa o valor agregado em cada estagio,
como a diferenca entre o valor das vendas e o valor das compras, o valor agregado dos estagios
anteriores no € repassado para os seguintes e, portanto, nio pode ser novamente tributado.

Método de crédito versus método da subtracdo: uma breve comparacdo

Como os métodos de subtragio e da nota-crédito, para uma dada aliquota, geram a
mesma arrecadacio, a escolha entre esses métodos deve considerar outros fatores além daqueles
implicados pela politica tributaria.

Assim, por exemplo, uma das vantagens do método da nota-crédito € o fato de ele incor-
porar um mecanismo autofiscalizador, j& que é preciso apresentar as notas fiscais para que o
imposto pago sobre os insumos seja creditado. Esse controle implicito do sistema arrecadatério
reduz as possibilidades de evasio fiscal facilitando, assim, a administragao desse tributo. Isso
€ particularmente relevante nos paises mais pobres, onde a administragio fiscal é mais precéria.

Ademais, a predominincia do método da nota-crédito, na quase totalidade dos sistemas
de tributagio do valor adicionado, explica-se pelo fato de esse método, contrariamente ao
método da subtracio, poder coexistir com aliquotas multiplas. Embora, do ponto de vista
administrativo, uma aliquota uniforme seja preferivel, por questées tanto de eficiéncia quanto
de eqiiidade ¢ preciso recorrer, freqiientemente, 2 diferenciacio de aliquotas. Portanto, a uti-
lizacdo do método da subtragio, ao excluir essa possibilidade, torna-se impeditiva para a gran-
de maioria dos paises.

Por ser amplamente utilizado, a experiéncia internacional acumulada pelo método da
nota-crédito constitui um referencial importante, que favorece também a preferéncia por
esse tipo de IVA. O mesmo nio pode ser dito em relacio ao método da subtragio, imple-
mentado, até o presente, apenas na economia japonesa.

Uma restri¢io adicional importante ao uso do método da nota-crédito advém do fato de
que qualquer tipo de isen¢ao no meio da cadeia produtiva quebra a cadeia de crédito fiscal
gera efeitos cumulativos (em cascata), reduzindo, assim, a principal vantagem decorrente da
adogdo de impostos do tipo IVA.

el TRIBUTAGAO DO CONSUMO NO BRASIL: ASPECTOS TEORICOS E APLICADOS — 197

Note-se, por fim, que a prevaléncia do IVA nos sistemas tributarios modernos tem criado
sérios problemas para o financiamento dos governos subnacionais. Isso porque acredita-se
que o IVA néo se presta a descentralizagao. Tanto do ponto de vista tedrico, quanto no que diz
respeito a experiéncia acumulada, inclusive a do Brasil, os estudos tém mostrado a dificuldade
de implementagido de um IVA subnacional. Diferentes razdes tém sido alegadas para explicar
arazdo pela qual a competéncia do IVA deve ser dada ao governo central.® Dentre elas podemos
citar os elevados custos administrativos e a perda de controle macroecondémico, além dos pro-
blemas criados pelo comércio interestadual.

IMPOSTOS SELETIVOS

Praticamente todos os paises complementam o imposto sobre o valor agregado (ou o
imposto cumulativo sobre as vendas) com impostos seletivos sobre determinados produtos.
Esses tributos representam uma fonte significante de geragio de receitas tanto do ponto de
vista administrativo quanto sob a ética da eficiéncia.” Isso porque seus efeitos distorcidos sdo
minimos, sua cobranga é relativamente facil além de apresentar oportunidades restritas de
evasio fiscal. Sua ficil definicio, volumes elevados de vendas, demandas inelisticas e auséncia
de substitutos justificam o uso dos impostos seletivos quando o objetivo é aumentar as receitas
fiscais.

A utilizagdo desses impostos explica-se também pelo fato de eles poderem ser usados
para corrigir externalidades, como é o caso dos impostos sobre combustiveis, 4lcool e fumo.
Nesse sentido, funcionam como impostos corretivos pigouvianos® e, portanto, contribuem
para restaurar as condi¢bes de eficiéncia paretiana, comprometidas pela existéncia de
externalidades negativas nos mercados onde esses tributos sio implementados.

Esses tributos prestam-se ainda a geragao de receitas para os niveis subnacionais de go-
verno ja que representam a tinica fonte de recursos para esses entes federativos que, a exemplo
da demanda dos servigos publicos basicos, como educacio (vide Capitulo 21) e saide, apre-
sentam elasticidades renda superior a unidade, facilitando assim o financiamento desses ser-
vigos que, em muitos paises, sao de responsabilidade dos governos locais. Note-se também
que, nas federagbes, os impostos seletivos podem ser facilmente regionalizados permitindo
inclusive a existéncia de aliquotas multiplas para levar em conta as disparidades inter-regionais.

Por fim, a tributagio seletiva é amplamente utilizada para fins distributivos. Esse ponto
serd discutido em mais detalhes na se¢do seguinte.

TRIBUTAGCAO DO CONSUMO: ASPECTOS DE EFICIENCIA E EQUIDADE

Do ponto de vista da eficiéncia, a questdo central é saber se a tributagaio do consumo
efetivamente implementada reduz o gravame excessivo e, portanto, minimiza as perdas em
termos de bem-estar. Aqui, uma questdo importante diz respeito ao debate entre os que
defendem a tributa¢io uniforme e aqueles que recomendam a adogiao de um sistema diferen-
ciado de aliquotas.

¢ Bird (1993).

7 McLure (1997).

8 A correcao das externalidades pode ser feita mediante o uso da tributagao corretiva. Essa forma de correcdo é
conhecida como tributagio pigouviana, em razio de ter sido inicialmente proposta por Arthur Cecil Pigou (1877-
1959), economista inglés responsavel pela distingdo entre custos e beneficios sociais e privados e pela idéia de que o
governo, mediante 0 uso de uma combinagio apropriada de impostos e subsidios, poderia corrigir esse tipo de falha
de mercado.
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Os defensores da tributacao diferenciada argumentam que, em razio de as elasticidades
serem distintas € os bens serem complementares ou substitutos, a tributacio uniforme nio
minimiza o0 gravame excessivo (ver Capitulo 10) e, portanto, nio é recomendavel.

Ja aqueles que pleiteiam a uniformidade do desenho tributario alegam, primeiramente,
que as elasticidades exigidas para a implementagio de um desenho 6timo néo estio disponivesis,
0 que compromete a adogio desse tipo de desenho. Além disso, a complexidade administrativa
que acompanha a diferenciagio das aliquotas faz com que seja preferivel utilizar um sistema
uniforme, bem mais simples de ser gerenciado. Até porque, alegam eles, a diferencia¢io das
aliquotas abre espago para pressées politicas e, portanto, nio leva em conta, necessariamente,
os aspectos de eficiéncia e eqiiidade. Nesse caso, o custo em termos administrativos nio é
sequer compensado pelas vantagens derivadas da reducio da ineficiéncia.

Do ponto de vista da eqiiidade, a idéia da regressividade da tributacio do consumo
supbe que os impostos sdo totalmente repassados para os consumidores. Trata-se de uma
hipétese extrema de incidéncia, que ignora as condicoes dos mercados nos quais os tributos
sdo estabelecidos. Ademais, embora a tributacio indireta, em muitos paises, seja regressiva
por incidir principalmente sobre os consumidores de baixa renda, isso nio é inevitavel. A
literatura recente tem apontado o potencial redistributivo de impostos sobre o consumo.®
Mais recentemente, o estudo de Metcalf*® sugere que o imposto sobre o consumo é ligeiramente
progressivo quando se considera, para fins de incidéncia, a renda ao longo do ciclo de vida
(lsfetime income) em vez da renda anual.

Abre-se entdo espago para a discussio da adocio de um imposto progressivo sobre o
consumo, que isentaria (ou aplicaria aliquotas reduzidas) os bens e servicos de primeira
necessidade, a0 mesmo tempo em que fixaria aliquotas mais elevadas sobre bens discricionsrios
e/ou de luxo. A isengio de itens da cesta basica equivale a fixar um nivel de isen¢do para o
imposto sobre a renda, enquanto a taxagio mais elevada dos bens de luxo corresponde a
aumentar as faixas tributaveis, nos niveis superiores da renda.

Existem diferentes formas de implementar esse tipo de imposto. Pode-se, por exemplo,
combinar a isen¢do dos bens de primeira necessidade com uma aliquota uniforme sobre os
demais produtos. Ou pode-se, ainda, fixar um nivel de despesa, a partir do qual os bens sdo
tributados, o que equivale a isentar parte do gasto com os itens basicos. Também ¢é possivel
compensar o consumidor por meio de transferéncias (Tax Rebate), que funcionariam como
um nivel de isengao, em termos do consumo. Note-se, ainda, que o imposto progressivo sobre
o consumo pode ser operacionalizado por meio de um imposto cumulativo ou de um tributo
incidente apenas sobre o valor agregado.

A escolha entre a corregao das desigualdades por meio da tributacio do consumo ou
pela ado¢do de um imposto progressivo sobre a renda envolve a avaliacio dos beneficios e dos
custos implicados por essas formas alternativas de tributaciio. Seria necessario, pois, comparar
as desvantagens associadas a fixagio de um imposto de renda progressivo, que requer
fiscalizagdo individual dos contribuintes com aquelas derivadas da complexidade administrativa
inerente a introdugio de um imposto progressivo sobre o consumo, que isentaria total ou
parcialmente os gastos com bens e servigos essenciais, niao envolvendo, porém, declaragoes
individuais de renda.

Por fim, € bom lembrar que a discussio referente 2 progressividade e/ou regressividade
da tributacio do consumo, longe de ser consensual, esta associada ao tipo de tributo adotado
e as particularidades do pais analisado, dentre outros fatores. Ademais, essa questao depende
nio somente do custo administrativo associado 2 diferenciacio das aliquotas, mas também da

® Browning (1978).
10 Metcalf (1993).
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viabilidade, em termos de eficiéncia, da tributagio de bens de luxo. Nao existe, pois, unani-
midade na literatura no tocante as eventuais vantagens, por exemplo, da tributagdo do consumo
sobre a renda ou em rela¢io a forma mais adequada de redesenhar o sistema tributario (vide
Capitulo 9) para estimular o crescimento econémico. Deve-se, portanto, ter em mente que
todas as formas de tributagio distorcem as decisdes dos agentes econdmicos, nos remetendo,
assim, as limitacdes das decisdes de second best (vide Capitulo 2).

TRIBUTACAO DO CONSUMO NO BRASIL

Nesta secio, discutiremos os principais aspectos da tributagio do consumo no Brasil.
Em primeiro lugar, descreveremos, brevemente, o sistema de tributagao do. CQnsumo. Em
seguida, discutiremos as caracteristicas principais do sistema tributério brasileiro. Por fim,
analisaremos a tributagio efetiva do consumo. Enfase especial serd dada aos aspectos de efi-
ciéncia e eqiiidade que caracterizam o imposto sobre o consumo.

Uma visao geral

No Brasil, os impostos sobre o consumo representam uma parte substancial da arre-
cadacio. Essa forte tributacao do consumo explica-se, parcialmente, pela acirrada competigdo
tributdria (vide Capitulo 10) que caracteriza a federagdo brasileira.!! A descentralizagao dgs
finangas publicas, iniciada nos anos 80 e ampliada pela Constituicio de 1988, re;duzm
significativamente a receita disponivel do governo central. Como o aumento da receita dos
niveis subnacionais de governo néo foi acompanhado por uma descentralizagao correspondente
dos programas de politicas publicas, que continuaram, em boa parte, a serem atendidos pelo
governo central, houve uma reducao da disponibilidade de caixa dessa esfera de governo. A
reacio do governo central foi entdo criar ou valorizar os impostos nao partilhével.s, isto é,
aqueles que nao compunham as bases do FPE e FPM (vide Capitulo 22).'* Dentre esses impostos
destacam-se as contribuig¢ées sociais que incidem sobre o faturamento das empresas, Cofins e
PIS/Pasep (vide Capitulos 16 e 15), que respondem atualmente por uma parcela significativa
da arrecadacio fiscal. Ademais, o fato de alguns desses tributos serem cumulativos impli'ca
aliquotas finais mais elevadas e, portanto, contribui para aumentar as distor¢des na economia.

A Tabela 11.3 sumaria o papel dos impostos sobre o consumo na estrutura da receita
tributaria, no Brasil. Analisando-se essa tabela, nota-se que, dentre os impostos, o ICMS (Im-
posto sobre Circula¢io de Bens e Servigos) é, de longe, o que gera a maior arrecadacgdo. Esse
tributo, que estd sob a competéncia dos estados, constitui um dos poucos exemplos no ml.mdo
em que a arrecadagio de um imposto, do tipo IVA, se faz por meio de uma esfera subnacional
de governo.

Em seguida, temos as contribuigdes sociais, Cofins (vide Capitulos 16 e 15) e PIS/Pasep,
que incidem de forma cumulativa sobre o consumo, representando em torno de 10% da
arrecadagio total. Por fim, vem o IPI (o Imposto sobre Produtos Industrializados), de com-
peténcia da Unido, e cuja arrecadagio gira em torno de 7% da receita tributdria total. Destacam-
se, ainda, o imposto de importagdo e o imposto sobre servigos.

' Lembgruber (1999). - o - )
12 Respectivamente, Fundo de Participa¢io dos Estados e Fundo de Participagio dos Municipios. Para uma discussdo

detalhada desses fundos, ver o Capitulo 22.
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Tabela 11.3: Impostos sobre o consumo no Brasil por esfera de governo — 1995-1997

Especificacao 1995 1996 1997
Valor Parcelano| Valor Parcelano| Valor Parcelano

total total total

Arrecadacio total 187237 100,0 218533 100,0 240983 100,0

Tributos sobre o consumo 92656 495 106710 48,8 115080 47,8

Federais 42107 22,5 46,7 21,4 51070 21,2

IPI — Impostos sobre Produtos 13435 7,2 15283 7,0 16605 6,9

Industrializados

IT - Imposto de Importagio 4894 2,6 4239 1,9 5108 2,1

IOF - Imposto sobre Operagoes 3206 1,7 2836 1,3 3768 1,6

Financeiras

COFINS 14669 7,8 17171 7,9 18325 7,6

PIS/PASEP 5903 3,2 7136 3,3 7264 3,0

Estaduais

ICMS 47228 25,2 55697 25,5 59575 24,7

Municipais

ISS — Imposto sobre Servigos 3231 1,8 4248 2,0 4435 1,8

Fonte: Pontes Lima (1999), p. 16.

Os impostos seletivos e a correcio de externalidades negativas

A imposicio de tributos seletivos sobre dlcool, fumo e combustiveis visa a internalizar
as externalidades geradas pelo consumo desses bens. Assim, as elevadas aliquotas sobre cigar-
ro e bebidas justificam-se pelos custos sociais e hospitalares do alcoolismo e pelos riscos para
a satide do uso continuado do fumo. Esses custos nao estio contabilizados nos precos de
mercado e, portanto, conduzem a um excesso de consumo desses bens. Esse tipo de tributa-
¢do pode ainda ser justificado com base na argumentagio que define os bens merit6rios.
Estima-se que os usudrios desses produtos, particularmente os jovens, nio se diio conta dos
Impactos negativos, a longo prazo, sobre as condicoes de satide, fazendo-se necessaria a
intervengio do governo por meio da tributagio corretiva, para manter o consumo desses
bens nos niveis socialmente 6timos.

As versoes brasileiras do IVA: IPI e ICMS

O Brasil foi o primeiro pais a introduzir o IVA.*® No entanto, essa visio ploneira nio
resultou na construgio de um sistema tributrio eficiente, igualitdrio e de ficil administragio.
De inicio, adotaram-se dois tipos de impostos incidentes sobre a mesma base, o valor agregado:
o IPI (Imposto sobre Produtos Industrializados) e o ICMS (Imposto sobre Circulagio de Bens
e Servigos). Implementados pelo método da nota-crédito, esses tributos rapidamente alcan-
Garam um nivel de complexidade que dificulta 0 exame criterioso de seus impactos econdmicos.
A adogio de diferentes aliquotas, bem como a concessio de intimeras isengdes e privilégios
fiscais, transformou esses impostos, praticamente em impostos cumulativos (em cascata),
perdendo-se, assim, os beneficios tradicionalmente associados 2 taxagao do valor agregado.

' O Brasil foi pioneiro na introdugio do IVA, em Janeiro de 1967. A Dinamarca, logo em seguida, introduziu esse
tributo em julho do mesmo ano.

%
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Consideragdes distributivas explicam, em parte, a diferenciacio e o grande niimero de
aliquotas que caracteriza a estrutura da tributacio do valor agregado (tanto do IPI como do
ICMS) no Brasil. As fortes desigualdades de renda, presentes em nosso pais, levaram ao uso
dos impostos indiretos como um instrumento redistributivo. Conseqiientemente, como
veremos adiante, essa forma de tributagio foi implementada de forma seletiva tanto em relagio
aos setores de atividades quanto no que se refere ao tipo de produto taxado.

A multiplicidade de objetivos, atribuida a tributacio do valor agregado, resultou em um
sistema excessivamente complexo, abrindo espago para a evasio e a elisdo fiscal. A corrosio
da receita fiscal dai decorrente levou o pais a aumentar as aliquotas basicas do ICMS em
relagao aquelas adotadas quando da introdugio desse imposto. Nesse sentido, o Brasil vai de
encontro a tendéncia internacional que clama por menores aliquotas aplicadas sobre uma
base tributdria mais ampla (vide Tabela 11.4).

Tabela 11.4: Aliquotas estatutarias do IVA em regides selecionadas

Aliquotas estatutarias Brasil  América América do Asia
Latina Norte/Europa
Aliquota minima do Imposto sobre Valor Agregado —
10,5 5,46 6,33
IVA (ICMS/TPI), exceto zero @
Aliquota maxima do Imposto sobre Valor Agregado - 98.7 918 15,18 9,02

IVA (ICMS/IPI)

Fonte: Arthur Andersen.

A seguir, descreveremos sucintamente as principais caracteristicas desses tributos.
IPI

O IPI incide apenas sobre os bens industrializados e, de acordo com a Constituicio, é
um imposto seletivo que procura diferenciar o 6nus fiscal de acordo com a essencialidade do
bem (artigo 153, §32, I). Como esse tributo nio alcanga o consumidor final, montou-se uma
complexa cadeia de aliquotas € normas com o intuito de alcancar a incidéncia final desejada.

Observando-se o Gréfico 11.1, vé-se que a arrecadacio desse tributo concentra-se em
trés fontes: a indistria automobhilistica, a industria do fumo e a industria de bebidas. No que
concerne as transagoes internacionais, o IPI, em principio, obedece ao principio de destino:
as exportagoes sao excluidas da base desse imposto, enquanto as importacdes sio tributadas.
Entretanto, as diferentes isen¢des concedidas as importagdes, particularmente aquelas
referentes aos bens de consumo e capital para uso doméstico, tendem a discriminar a produgio
doméstica de produtos similares. No que diz respeito as transa¢bes interestaduais, o dnus
fiscal do IPI, implementado pelo principio de origem, é distribuido de forma desigual entre
estados e regides em razao de a base industrial ser, ainda hoje, concentrada em alguns estados
e regioes.

ICMS

No Brasil, o principal imposto sobre o consumo, o ICMS, é de competéncia de uma
esfera subnacional de governo, o estado. A exemplo do IPI, esse tributo apresenta distor¢oes
diversas, particularmente no que diz respeito 4 formacio de capital € a0 comércio inter-regional
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e internacional. Essas distor¢oes sao ainda agravadas pelo fato de esse imposto ser de com-
peténcia estadual. Inicialmente introduzido como um IVA-Produto, as intimeras isencdes e
arranjos especiais, que atingem, particularmente, os bens de capital, além de tornarem esse
imposto cumulativo, aproximaram-no de uma forma tosca de um IVA-Consumo. Além disso,
aliquotas diferenciadas com base no critério distributivo (produtos basicos versus bens de
luxo) atestam o carater seletivo desse tributo.

Tabela 11.5: Arrecadacdo do ICMS por regiao — 1996-2002

Em R$ 1.000.000,00

Regibes 1996 1998 2000 2002
# % # % # % # %

Norte 2446,2 4,39 2606,1 4,28 3703,2 4,50 5106,2 4,86
Nordeste 7385,4 13,27 8373,6 13,74  11393,8 13,85 15203,4 14,42
Sudeste 33457,7 60,11 36755,5 60,32 483557 58,78 59588,5 56,81
Sul 87434 15,71 9177,6 15,06  12756,1 15,51 17086,6 16,28
Centro-Oeste 3648,3 6,55 4007 ,4 6,58 6045,8 7,35 8011,2 7,63
Brasil 55680,8 100,0  60930,3 100,0  82269,7 100,0 104995,9 100,0

Fonte: Banco Central.

No tocante ao comércio internacional e inter-regional, a anélise do ICMS é mais complexa
porque envolve coordenagio tanto para as transagoes interestaduais quanto internacionais.
Inicialmente, implementado como uma forma hibrida do principio de origem e de destino, o
ICMS ndo incidia sobre as exportagoes industriais, porém, era cobrado das exportagdes agri-
colas. No entanto, arranjos particulares resultantes de acordos entre os estados, no Ambito do
Confaz (Conselho Nacional de Politica Fazend4ria), levaram 2 isencio de intmeros itens,
aproximando-se, assim, do principio de destino. Mais recentemente, a Lei Kandir refor¢ou
esse movimento, ao desonerar as exportagoes agricolas. No que tange as compras externas, o
ICMS ¢ aplicado as importagdes de bens de consumo e de capital isentando-se, porém, aquelas
relativas aos bens intermediarios. A receita do ICMS obtida com as importagdes, no entanto,
¢ dada ao estado para o qual as impostagbes sio enviadas para serem processadas, o que
representa também uma concessio ao principio de destino. Em resumo, o carater hibrido do
ICMS torna-se claro, ja que as exportagoes sao, parcialmente, isentas devido a aplicagio da
tributagdo seletiva sobre as importagoes.

Com respeito as transagdes inter-regionais, aplica-se o principio de origem. A regiao
“exportadora” tributa sua produgio e a regiao “importadora” devolve o imposto sob a forma
de crédito tributdrio acordado com os importadores, embora o imposto tenha sido pago em
outro estado. Esse esquema, implementado facilmente quando o tributo é coletado por uma
autoridade central, implica substanciais conseqiiéncias distributivas quando operacionalizado
em nivel estadual, como € o caso do Brasil. Isso pode ser ilustrado por meio de um exemplo
simples. Suponha que o estado de Sio Paulo, rico e industrial, venda uma determinada
mercadoria para o estado do Piaui, pobre e basicamente importador. Suponha ainda que
ambos os estados adotem uma aliquota comum de, por exemplo, 17% sobre o consumo interno.
Caso a aliquota interestadual fosse também 17%, ao exportar uma determinada mercadoria
para o Piaui, esse estado, ao receber a mercadoria, aplicaria sobre o seu valor a aliquota de
17%, porém, deveria pagar ao importador (Sdo Paulo) um montante equivalente, fazendo
com que a receita tributaria do Piaui com essa transacio fosse nula. Nesse caso, torna-se claro
que a arrecadagio do Piaui - estado basicamente importador — depende fortemente da politica
tributdria do estado paulista. Torna-se, portanto, evidente, a necessidade de coordenar as
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politicas tributarias no ambito da federagao. O uso de aliquotas diferenciadas para o comércio
interestadual visa a corrigir, pelo menos em parte, esse tipo de problema. Nesse caso, aplicando-
se a aliquota de 7% sobre o comércio interestadual, originado no Sul/Sudeste brasileiro, o
estado do Piaui poderia tributar a mercadoria em 17%, reembolsar o estado de Sao Paulo em
7% ficando, assim, com 10% do valor do bem (importado). Caso a transagéo tivesse origem no
Piaui, esse estado coletaria 12%, correspondente a aliquota interestadual, que lhe seria
reembolsado sobre os 17% coletados por Sio Paulo, que ficaria com 5%, equivalente aos 17%
cobrados ao consumidor paulista do produto nordestino menos os 12% que ficaram com o
Piaui.

Portanto, esses ajustes fiscais do ICMS funcionam como um mecanismo equalizador no
qual as regides mais ricas transferem recursos para os estados mais pobres mediante o uso de
redugdes tributarias. Note-se que esse arranjo beneficia nio s6 o Piaui, mas também Sao Paulo.
Isso porque o Piaui, ou qualquer outro estado da regiao Norte/Nordeste, poderia importar
essa mercadoria do exterior e, nesse caso, o estado de Sao Paulo perderia esse mercado para
0s paises estrangeiros.

ISS

O ISS (Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza), de competéncin dos municipios
e do Distrito Federal, incide sobre os servigos de natureza profissional, tal como estabelecido
na Lei Complementar n? 116/2003. No Brasil, esse tributo responde por cerca de 2% da
arrecadaciio total e incide sobre o faturamento bruto dos servigos explicitados; portanto, ndo
representa um imposto sobre o valor agregado. Com exceg¢ao de alguns itens, ndo existe de-
dugao para tributos pagos anteriormente sobre os insumos utilizados. Uma das excegoes
aplica-se aos servicos de construgao civil: nesse caso, sdo excluidos da base tributdria, (a) o
valor dos insumos providos por subcontratantes (se tributados anteriormente); (b) o valor
dos insumos disponibilizados pelo comprador dos servigos. A base tributaria desse imposto
exclui, ainda, os servigos de energia elétrica, transporte e telecomunicagoes. As aliquotas desse
imposto variam entre 0,5% e 10%, dependendo do tipo de servico da municipalidade.

Tributacgéo efetiva do consumo no Brasil

Considerando a incidéncia de diferentes impostos sobre o consumo, para completar
este estudo, é importante sumariar a tributagdo do consumo em um indicador agregado, que
permita uma visdo mais completa desse tipo de taxagdo. Faz-se, pois, necessario calcular uma
aliquota efetiva agregada. Embora o conceito de aliquota efetiva seja simples do ponto de vista
tedrico, a quantificagio do equivalente macroecondmico desse conceito é bem mais complexa.
Essa dificuldade deve-se, primeiramente, ao fato de os paises concederem uma série de isengoes,
subsidios e créditos fiscais, tornando assim o uso das informacoes extraidas das leis fiscais
extremamente complexo. Além disso, em sistemas tributarios especificos, freqlientemente,
diferentes tributos incidem sobre a mesma base, como é o caso, por exemplo, do IPI e do
ICMS, no Brasil. Finalmente, € dificil quantificar tanto a evasio quanto a elisdo fiscal, fatores
cruciais para a determinacao dessas aliquotas.

Para contornar esses problemas, Mendoza, Razin e Tesar’* propéem uma metodologia
para estimar as aliquotas tributdrias efetivas agregadas. Essa metodologia estima a distor¢ao
decorrente da cobranga de um tributo, em um modelo com um agente representativo, por
meio do computo da diferenca observada entre rendas e pregos antes e depois da tributacio.

'* Mendoza, Rajin & Tesar (1994).
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A vantagem dessa metodologia advém do fato de se poder calcular essas aliquotas sem que seja
necesséario recorrer ao conhecimento das questoes estatutirias ou de evasio e elisio fiscal e
por utilizar dados de arrecadacio comumente encontrados em anudrios estatisticos, permitindo,
assim, a comparagio dos resultados obtidos com aqueles referentes a outros pases.

A Tabela 11.6 apresenta, para o caso brasileiro, as aliquotas tributrias macroecondmicas
médias, referentes ao imposto sobre o consumo, utilizando dados de arrecadagio tributéria e
da contabilidade nacional, para o perfodo 1975-1999. Essa tabela mostra, em primeiro lugar,
que a tributagao do consumo ¢ extremamente elevada no Brasil, mesmo para padrées tipicos
de paises em desenvolvimento, onde o consumo é fortemente tributado.!®

Assim, por exemplo, em 1995, a aliquota de tributagio efetiva do consumo elevou-se a
42,6%. Isso implica distor¢bes substanciais para a alocagio de recursos podendo, inclusive,
comprometer o desempenho de longo prazo da economia. Até 1994 essas aliquotas estavam
em torno de 27%, flutuando em torno desse patamar. J4 a partir de 1994 é possivel perceber
um acentuado aumento da tributagio, cujo pico ocorre em 1995, quando atinge 42%, para
depois cair, mas mantendo-se, porém, acima dos 35%. Note-se que as altas aliquotas observadas
em 1995 podem ser explicadas pelo que se convencionou denominar “efeito Tanzi reverso”,
que ocorreu quando da estabilizagdo da economia. O controle da inflagio obtido pelo Plano
Real aumentou o déficit do governo, ja que a erosao monetaria nao mais funcionava como um
redutor dos gastos publicos. E possivel que a busca pelo equilibrio fiscal tenha exigido, em um
primeiro momento, o aumento da tributagiio e, em particular, da tributagio do consumo.

E interessante comparar os resultados obtidos por Aratjo Neto e Sampaio de Sousa'®
com aqueles obtidos por Mendoza, Razin e Tesar. O Grafico 11.1 apresenta as aliquotas tri-
butarias efetivas médias sobre o consumo para os seguintes paises: Brasil, Alemanha, Canad4,
Franga, Italia, Reino Unido, Japao e Estados Unidos. A analise desse gréfico permite classificar
os paises em trés grupos distintos, de acordo com o nivel de tributagio efetiva. O primeiro deles,
caracterizado por aliquotas elevadas, inclui o Brasil e a Franga. Este pafs situa-se dentre aqueles
da OCDE que também tributam fortemente o consumo, com aliquotas bem superiores Aquelas
dos demais paises. O segundo grupo, que apresenta tributagio moderada do consumo, engloba
a maioria dos paises analisados: o Reino Unido, o Canad4, a Alemanha e a Itdlia. Por fim, exis-
tem paises que apresentam niveis de tributagdo relativamente baixos como os Estados Unidos
€ o Japado.

Tabela 11.6: Aliquotas efetivas médias para o Brasil — 1975-1999

Anos  Aliquota efetiva média — Impostos sobre o consumo

1975 33,38
1980 31,34
1985 22,39
1990 31,63
1994 33,96
1995 42,60
1997 35,42
1998 35,56
1999 38,16

Fonte: Araiijo Neto & Sampaio de Sousa (2003).

' Ver a esse respeito, Sampaio de Sousa (1997), Tanzi (1987) e Bird (1987), dentre outros.
'® Aradjo Neto & Sampaio de Sousa (2003).

TRIBUTAGAO DO CONSUMO NO BRASIL: ASPECTOS TEORICOS E APLICADOS — 205

ELSEVIER

Contrariamente a maioria dos paises da OCDE, cujas aliquotas parecem ser estaciondrias,
a tributagio do consumo no Brasil apresenta uma tendéncia crescente durante o periodo
analisado. Existem, portanto, evidéncias de um elevado gravame excessivo associado a essas
altas aliquotas. Ademais, o fato de o Brasil tributar pesadamente o consumo pode ter impli-
cacdes distributivas, no caso de esse tipo de tributagio ser regressivo, o que reforgaria as ja
significativas disparidades de renda no Brasil.

Grifico 11.1 - Tributacao efetiva média do consumo.
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Fonte: Aratgjo Neto & Sampaio de Sousa.

Contudo, conforme anteriormente mencionado, estudos recentes tém indicado que a
diferenciacio da tributagio do consumo com base em consideragbes distributivas tem con-
tribuido para reduzir a regressividade dessa forma de taxagao, contrariando, assim, a visao
convencional a respeito da iniqiiidade da tributa¢ao indireta.!” Por fim, vale lembrar que os
impostos sobre o consumo oneram também o investimento, por incidirem sobre os bens inter-
mediarios e de capital.

CONCLUSAO

Neste capitulo discutimos a tributag¢io do consumo em seus aspectos teéricos e aplicados.
Em seguida, analisamos a tributagio do consumo no Brasil, inclusive apresentando estimativas
das aliquotas efetivas médias para o periodo 1975-1999. Comparamos, ainda, nossos resultados
com aqueles obtidos para alguns paises industrializados, permitindo, assim, inserir a questao
tributaria brasileira em um contexto mais amplo.

7 Ver a esse respeito, Ahmad & Stern (1984), Bird (1987). Para o caso do Brasil, ver Sampaio de Sousa (1996) e
Siqueira et al. (2000).



