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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo principal analisar a nova sistematica de célculo do Imposto sobre
Circulagcdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) promovida pela Emenda Constitucional n® 87/2015 e
verificar os efeitos preliminares dessa mudanca estudando-se sua arrecadacgdo durante o periodo de
2006 a 2016. Para tanto, realizou-se uma analise histdrica sobre o respectivo imposto e sua relacéo
com os entes federativos visando esclarecer os fatores que motivaram a elaboracdo de uma Emenda
Constitucional para atenuar a Guerra Fiscal e promover maior distribuicdo da arrecadacédo do ICMS
entre os estados. Contudo, verifica-se que o0 novo sistema de calculo estabelecido esteve vigente por
um pequeno periodo de tempo, 0 que impede a observacao de resultados conclusivos acerca de seus

reais efeitos sobre a arrecadacao estadual do ICMS.

Palavras-chave: Tributagdo. Federalismo. ICMS. Principio de Origem. Guerra Fiscal.

Classificagao “Journal of Economic Literature” (JEL): H25



ABSTRACT

This work has as main goal to analyze the Circulation of Goods and Services Tax (ICMS) new system
of calculation brought about by Constitutional Amendment n® 87/2015 and verify the preliminar effects
of this change by studying its collection over the period of 2006 and 2016. Therefore, it was performed
a historical analysis over this respective tax and its relation with federal entities that encouraged the
elaboration of a Constitutional Amendment to attenuate the Fiscal War and to promote a better
distribution of ICMS collection among the states. Nevertheless, it was verified that this just established
calculation system has been in force for a small period of time, what prevents the observation of
conclusive results about its real effect over ICMS state collection.

Key-Words: Taxation. Federalism. ICMS. Origin Principle. Fiscal War.

“Journal of Economic Literature” Classification (JEL): H25
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1 INTRODUCAO

Os avancos obtidos pela globalizagcédo e os meios de comunicagédo permitiram
a populacdo adotar um novo padrdo de consumo baseado em vendas nao
presenciais: o comércio eletrénico (e-commerce). Entretanto, o desenvolvimento do
setor de e-commerce estimulou a concentracdo da arrecadacdo do Imposto sobre
Circulacéo de Mercadorias e Servicos (ICMS) em poucos estados brasileiros, causada
pelo “principio da origem” que rege a sistematica de calculo desse imposto. Em
decorréncia disso, em abril de 2015 foi publicada a Emenda Constitucional n°® 87, cujo
objetivo é a promocéao de maior distribuicdo da arrecadacgéo do ICMS entre os estados
brasileiros.

O ICMS é um tributo cujo fato gerador é a circulacdo de mercadorias e a
prestacdo de servicos como a concessdo de energia elétrica e servicos de
telecomunicacéao, conforme Lei Complementar n° 87 de 1996 — a Lei Kandir. Segundo
dados disponibilizados pela Receita Federal (BRASIL, 2015), em 2014 a carga
tributéria total da economia brasileira foi de 33,5% do PIB, representando
aproximadamente R$1,85 trilhdes. Desse montante, o ICMS é o tributo de maior
relevancia, representando aproximadamente 7% do PIB.

Apesar de sua representatividade sobre a carga tributéria total, o ICMS pode
ser considerado o imposto mais complexo do sistema tributario brasileiro por ser
regulado em nivel estadual, ou seja, cada uma das 26 unidades federativas e o Distrito
Federal possuem autonomia para definir aliquotas internas, base de caélculo e
concessdo de beneficios fiscais. Ndo bastasse a consequente pluralidade de
legislagdo para esse imposto, a sua sistematica de célculo é mista, com
preponderancia do “principio de origem”, que submete grande parcela de sua
arrecadacéo aos estados que promovem a circulacdo de mercadorias (origem) em
detrimento dos estados que consomem tais mercadorias (destino).

Essa situacdo de desequilibrio foi intensificada pelo crescimento do setor de
comércio eletrénico — em 2015 esse setor apresentou faturamento de R$41,3 bilhGes
(EBIT, 2016) — visto que o processo de globalizagdo contribuiu para que o0s
consumidores optassem por substituir 0o comércio presencial pelo comércio eletrénico.
Desse modo, verificou-se na ultima década um desequilibrio na distribuicdo da

arredacao de ICMS entre os estados, pois a maior parte dos grandes comerciantes
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desse ramo estao localizados em um pequeno nimero de estados nas regides Sul e
Sudeste, principalmente.

Contudo, para reverter o desequilibrio da arrecadacao do ICMS, que estimula
a Guerra Fiscal entre os estados, tornou-se vigente a partir de janeiro de 2016 a
Emenda Constitucional n° 87/2015. Essa nova regulamentacdo tem como objetivo
atenuar o “principio de origem” a qual esta submetido primordialmente o ICMS e
promover maior distribuicdo da arrecadacao desse imposto entre os estados.

O objetivo deste estudo €, portanto, analisar o conteldo da Emenda
Constitucional n° 87/2015, que estabelece uma nova sistematica de calculo para as
operacgdes interestaduais destinadas a consumidores finais, e identificar quais as
mudancas promovidas em relacdo a sistematica de calculo anterior. Ademais, sera
analisada a arrecadacédo do ICMS para verificar de forma preliminar como se
comportou essa variavel apos o inicio da vigéncia da nova sistematica de calculo do
imposto, que alterou esse tipo de operacgao, exclusivamente. Por fim, determina-se se
a Emenda Constitucional n°® 87/2015 representa uma mudanga do “principio de
origem” para o “principio de destino” no que diz respeito ao calculo do ICMS.

Para tanto, utilizam-se dados relativos ao PIB, faturamento do comércio
eletrdnico e arrecadacéo de ICMS de cada estado para a realizacdo de uma analise
descritiva e preliminar, dada a escassez de estudos empiricos sobre a arrecadacao
do ICMS considerando as mudancas promovidas pela Emenda Constitucional n°
87/2015. E esperado que ao longo do periodo de transicdo — a partir de 2016 — e
principalmente a partir de 2019 ocorra um aumento na arrecadacao dos estados
considerados consumidores (destino das mercadorias) e queda equivalente para os
estados ditos produtores (origem), o que leva teoricamente a observacdo de uma
redistribuicdo da arrecadacédo do ICMS entre todos os estados.

Considerando o curto tempo em que esteve vigente a Emenda Constitucional
n° 87/2015 na data de realizagdo deste estudo, as publicagbes académicas sobre o
tema sdo escassas e de pouca visibilidade a sociedade. Ainda que seja um tema
cotidiano para os contribuintes, que precisaram se adaptar a norma legal, os
consumidores (nao contribuintes) possuem pouco ou nenhum acesso e conhecimento
sobre 0 assunto. Seguindo essa ldgica, este estudo contribuir4 para estender o tema

que é cotidiano no mercado de trabalho a populacéo.
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Apés esta introducdo, realiza-se uma revisdo historica no Capitulo 2 com o
objetivo de estudar a origem do ICMS e como este foi alterado ao longo do tempo,
impactando as financas publicas dos entes federativos e motivando a Guerra Fiscal
entre os estados. Em seguida, no Capitulo 3 analisam-se a sistematica de calculo do
ICMS que esteve vigente até 2015 e a nova, promovida pela Emenda Constitucional
n® 87/2015. No Capitulo 4 examina-se a arrecadacdo do ICMS com a finalidade de
analisar possiveis efeitos preliminares motivados pela alteracdo legal estudada e
avalia-se se esta representa a mudanca para o “principio de destino”. Por fim, no
Capitulo 5 apresentam-se as consideracdes finais a respeito da EC n° 87/2015

relacionando-a com os resultados preliminares apresentados.
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2 FEDERALISMO, ICMS E A GUERRA FISCAL: BREVE HISTORICO

Neste capitulo sera realizada uma revisao historica do ICMS e o conflito gerado
por este imposto entre os estados, ocasionando a chamada “Guerra Fiscal”. O objetivo
do capitulo é analisar como o ICMS foi alterado desde sua criacdo até a década de
1990 e como essas mudancas afetaram os entes federativos.

Para tanto, na Secéo 2.1 aborda-se a reforma tributéria de 1967, quando surgiu
o ICM. Em seguida, a Secao 2.2 trata das alteracbes que foram aplicadas ao ICMS
com o surgimento da Constituicdo Federal de 1988. Ao longo da Secéo 2.3 examinam-
se as consequéncias da Nova Constituicdo sobre o ICMS e como os entes federativos
tiveram suas finangas impactadas por essas alteracdes e pela conjuntura externa. Por
fim, na Secéo 2.4 apresenta-se a Guerra Fiscal como contexto atual de disputa entre

0s estados em torno da arrecadacéo do ICMS.

2.1 A REFORMA TRIBUTARIA DE 1967

A reforma tributaria realizada entre os anos de 1965-1967 foi uma medida
implementada numa conjuntura econdmica de inflacdo crescente e de baixo
crescimento econdémico. Entre 1961 e 1964 houve queda da taxa de crescimento do
PIB de 8,6% para 0,6%; enquanto a inflagdo medida pelo IGP-DI/FGV evoluiu de
30,5%, em 1960, para o patamar de 92,1%, em 1964 (FONSECA, 2004). Sobre este
aspecto, Cossio (1998) ressalta que a implementacdo da reforma tributaria de 1967
tinha como cerne principal o incremento de receitas tributarias, cuja finalidade era
equilibrar o déficit publico gerado pela elevagdo dos gastos publicos — em 1950
houve aumento de 8%, enquanto que em 1964 o crescimento foi de 15% —

decorrente da politica de industrializacdo que estava sendo conduzida pelo governo.

Paralelamente, o diagnostico do Programa de Acdo Econbmica
Governamental (PAEG) apontava para a necessidade de iniciar uma “modernizagao
e saneamento financeiro do Estado [...] com a redefinicAo do mecanismo de
financiamento da economia em geral [...]. Portanto, as reformas implementadas,
incluindo a do sistema tributéario, tiveram, como farol, estes objetivos” (OLIVEIRA,
2010, p. 31).
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Oliveira (2010, p. 35) indica que em razdo deste contexto “combinado com a

retomada do crescimento econdmico no final da década de 1960, a nova estrutura

tributaria que emergiu da reforma de 1965/67 [...] propiciou um significativo aumento

da carga tributaria, ampliando a capacidade de financiamento néo inflacionario do

governo”.

O conteudo da reforma tributéria iniciada pelo Cédigo Tributario Nacional

(CTN), em 1966, e consolidada pela Constituicdo Federal de 1967 apresentou

mudancas significativas em relacdo ao modelo imediatamente anterior, trazendo

maior modernizacdo e racionalidade ao sistema tributario brasileiro (OLIVEIRA,

2010). Porém, o avango obtido com melhorias inseridas na estrutura tributaria foi

compensado por maior centralizacdo fiscal na Unido, conforme demonstra-se no

Quadro 1.

Quadro 1 - Competéncia Tributéria por Ente Federativo: Constituicdo de 1946 e 1967

Ente Federativo

Constituicdo de 1946

Constituicdo de 1967

e Imp. sobre Importacgéo (I1) e Imp. sobre Importacgéo (II)
Unido e Imp. sobre Consumo (IC) e Imp. sobre Exportacdes (IE)
e Imp. Unicos (IULC, IUEE, IUM) e Imp. sobre Produtos Industrializados
¢ Imp. sobre a Renda (IR) e Imp. Unicos (IULC, IUEE, IUM)
e Imp. sobre Transferéncias ao | e Imp. sobre Servicos de Comunicagdo
Exterior (ITE) (ISC)
e Imp. sobre Negécios e Economia | e  Imp. sobre Transportes (IT)
(INE) e Imp. sobre a Renda de Pessoas
e Imp. Extraordinarios Fisicas e Juridicas (IRPF e IRPJ)
e Imp. sobre Opera¢gBes Financeiras
(I0F)
e Imp. Extraordinarios
e Imp. Territorial Rural (ITR)
e Imp. sobre Vendas e | e Imp. sobre a Circulagdo de
Estados Consignagbes (IVC) Mercadorias (ICM)
e Imp. sobre a Transmissdo de | e Imp. sobre a Transmissdo de Bens
Propriedade (Causa Mortis) (ITBI- Iméveis (ITBI)
CM)
e Imp. sobre Exportagées (IE)
e Imp. sobre Atos Regulados (IAR)
e Imp. Especiais (IE)
e Imp. Territorial Rural (ITR)
e Imp. sobre a Propriedade | e Imp. sobre a Propriedade Territorial
Municipios Territorial Urbana (IPTU) Urbana (IPTU)

Imp. sobre a Transmissdo de
Propriedade (Intervivos) (ITBI-IV)
Imp. sobre Industrias e Profissdes
(npP)

Imp. de Licenca (IL)

Imp. sobre DiversBes Publicas
(IDS)

Imp. Sobre Servigos
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e Imp. sobre Atos de Economia
(IAE)

Fonte: Adaptado de Cossio (1998) e Brasil (1946, 1967).

As principais mudancas entre as Constituicdes de 1946 e 1967 podem ser
analisadas de acordo com o ente federativo. Conforme € possivel observar a partir
do Quadro 1, para a Unido os Impostos sobre Exportacao (IE) e Territério Rural (ITR)
passaram da responsabilidade dos estados para o ambito federal. O Imposto de
Renda teve sua base de incidéncia ampliada pela incorporacdo do Imposto sobre
Negdécios e Economia (INE), criando assim o Imposto de Renda sobre Pessoa
Juridica (IRPJ). Ademais, foram atribuidos novos campos de tributacdo a sua
responsabilidade que ndo estavam previstos na Constituicdo de 1946: as Operacdes
Financeiras (IOF), os Transportes (IT), Servicos de Comunicacéo (ISC) e Produtos
Industrializados (IPI) — sendo este Ultimo uma mera revisédo do antigo Imposto sobre
o Consumo. O Imposto sobre Transferéncias ao Exterior (ITE) ndo foi mantido na
Constituicdo de 1967, nao contribuindo para a arrecadacéo da Unido a partir deste

periodo.

Para os estados, ainda conforme exposto no Quadro 1, houve a perda de
responsabilidade tributaria sobre as Exportacées (IE) e o Territério Rural (ITR) para
a Unido, além da descontinuidade dos Impostos Especiais (IE) e sobre Atos
Regulados (IAR). Em contrapartida, a partir dos Impostos sobre Vendas e
Consignagbes (IVC, ja de competéncia estadual) foi criado o Imposto sobre
Circulagédo de Mercadorias. De forma semelhante, foi criado o Imposto sobre
Transmissédo de Bens Imoveis (ITBI), sob competéncia estadual a partir de 1967,
como resultado da consolidacédo do Imposto sobre a Transmissdo de Propriedade
(Causa Mortis, também de competéncia estadual), e o Imposto sobre a Transmissao

de Propriedade (Intervivos), de competéncia municipal.

No que diz respeito aos municipios, houve consolidacdo dos Impostos sobre
Industrias e Profissdes (lIP), Licenca (IL), Diversdes Publicas (IDS) e Atos de
Economia (IAE) que culminou no surgimento do Imposto sobre Servigos, o ISS.

Outra mudanca relevante foi a migracdo do Imposto sobre Transmissdo de Bens
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Iméveis (Intervivos) para a competéncia estadual, compondo 0 novo e recém criado

Imposto sobre Transferéncia de Bens Iméveis (ITBI).

Outro aspecto promovido pela reforma tributaria da época diz respeito a
criacdo de fundos de participacdo e fundos setoriais. Com objetivo de partilhar as
receitas tributarias entre os entes federais foram criados os Fundos de Participacéo
dos estados e dos Municipios (FPE e FPM, respectivamente), que respeitavam
critérios de distribuicdo de recursos baseados na populacdo e superficie das
localidades. Por outro lado, os fundos setoriais visavam a cooperacao entre os entes
com foco em investimentos voltados a infraestrutura. De maneira conjunta, a
reforma em questédo possibilitou aos estados e municipios que detinham maior poder
econdmico tornarem mais eficiente a utilizacao de sua base tributaria e, de forma a
equilibrar esse efeito, os entes de menor representatividade econémica receberiam

suporte proveniente dos fundos setoriais e de participacdo (REZENDE, 2003, p. 26).

Um dos aspectos mais importantes da reforma tributaria de 1967 envolveu
um processo de modernizagcdo do sistema tributario nacional. Segundo Rezende
(1996) para os principais impostos existentes antes da reforma (Imposto sobre
Vendas e Consignacdes — IVC — e o Imposto sobre Industria e Profissées — IIP) nao
foram evidenciadas mudancas essenciais em sua composi¢cdo ou incidéncia, mas
ocorreu um processo de aperfeicoamento desses impostos. Neste sentido, Longo
(1995, p. 70) cita que a “implementagcdo de um imposto de renda mais amplo” e a
introducdo de um imposto sobre o valor adicionado “foi efetivamente um grande
salto adiante”. Oliveira (2010, p.33) faz coro a esses argumentos chamando a
atencdo em relacdo a criacdo do ICM, especificamente, que evidencia o caréater
pioneiro da transformacdo desse imposto. Ao contrario do carater cumulativo que
era componente do antigo Imposto sobre Vendas e Consignacdes (IVC), para a
criagdo do ICM foi adotado o principio da ndo cumulatividade: o imposto passou a
ser calculado sobre o valor agregado a cada etapa produtiva e de sua circulacao,
sendo possivel maior controle sobre este mediante um sistema de débito e crédito
gue onerava menos 0s contribuintes e proporcionava menor distorcdo sobre os

precos. Sobre este tema, Simonsen assim se manifesta:

A reforma tributéaria de 1967 impulsionou a modernizacdo da estrutura
tributaria vigente desde 1946 mediante a definicdo dos campos de tributagéo,
a racionalizacdo do sistema tributario, a eliminacdo dos impostos de carater
cumulativo e sua substituicdo por impostos sobre o valor adicionado, a
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ampliacdo do imposto de renda com a inclusdo dos rendimentos do capital
na sua base de tributacdo e a reorganizacdo do aparelho de administragéo
tributaria (Simonsen, 1993 *apud COSSIO, 1998, p. 28).

Outra caracteristica importante da reforma tributaria de 1967, de acordo com
Rezende (2003), foi a ampliacdo da capacidade tributaria de estados e municipios
e maior intensidade na cooperacao intergovernamental. Com o intuito de permitir a
tais entes federativos aproveitar de forma mais eficiente sua base econémica, a
reorganizacao institucional dos impostos objetivava um reforco orcamentario.

Exemplos dessa reorganizagao sao:

)] a criacao do Imposto sobre Circulacéo de Mercadorias, o ICM, para
os estados, €;

i) a criacdo do Imposto Sobre Servigos, o ISS, para 0s municipios.

Esses dois novos impostos podem ser interpretados como um mecanismo
essencial para conceder mais félego econdbmico aos dois niveis inferiores da
organizacdo federal (estados e municipios), pois substituiram impostos com uma

“base estreita e potencial de arrecadagao bastante reduzido” (COSSIO, 1998).

Porém, analisando-se sob outra perspectiva, € possivel perceber que, apesar
da reforma tributaria de 1967 ter permitido um melhor aproveitamento da base
econdmica dos estados e municipios (REZENDE, 2003), houve uma concentracao

dos tributos na algada da Uniéo, conforme apresentado na Tabela 1.

Segundo Varsano (1981), tal processo de centralizagdo na Unido € um
reflexo da preocupagdo do governo de transformar o sistema tributario em um
instrumento que lhe proporcionasse autonomia suficiente para estimular o
crescimento econdmico via incentivos fiscais. Um exemplo claro desse
comportamento envolve o ICM, que ficou sob controle da Unido no que diz respeito
a determinacdo de incentivos fiscais, ainda que fosse imposto de competéncia
estadual (COSSIO, 1998), conforme foi determinado pelo § 2° do Art. 22 da
Constituicdo Federal de 1967:

E facultado ao Poder Executivo, nas condi¢des e limites estabelecidos em lei,
alterar as aliquotas ou as bases de calculo dos impostos a que se referem os

1 SIMONSEN, Mario Henrigue. O principio federativo no Brasil. In: Reforma fiscal: coletanea de
estudos técnicos. Vol I, p. 569-573, 1993.
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n° I, Il e VI, a fim de ajustd-los aos objetivos da politica Cambial e de
comércio exterior, ou de politica monetaria (BRASIL, 1967).

Apesar dos avancos no sentido da modernizacdo da estrutura tributéria
citados por Longo (1995), Rezende (1996), Cossio (1998) e Oliveira (2010) ao
decorrer desta secdo, a conjuntura econémica e as propostas de desenvolvimento
setorial do governo militar intensificaram a postura centralizadora sobre o panorama
tributario, visando principalmente o aumento do financiamento publico. Segundo
Prado (2003, p.51), apesar de a reforma tributaria de 1967 ter sido “concebida com
orientacdo fortemente descentralizadora, o Sistema tributério foi progressivamente
alterado em seus critérios de modo a concentrar o controle sobre a receita e a
alocacao dos gastos no ambito federal”. Tal centralizacdo na esfera da Unido pode
ser verificada pela evolucao da carga tributéria total por ente da federacéo, conforme

Tabela 1, abaixo:

Tabela 1 - Carga Tributaria por Ente Federativo durante a Década de 1970 (% do PIB)

1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980

Uniédo 17,35 18,13 17,94 18,28 18,89 18,91 18,85 1866 17,81 18,23
Estados 7,19 7,17 6,76 6,42 5,57 5,45 541 5,67 5,34 5,20

Municipios 0,52 0,55 0,54 0,53 0,60 0,60 0,61 0,63 0,62 0,57

Total 25,0 25,8 25,2 25,2 25,0 24,9 24,8 24,9 23,7 24,0

Fonte: Afonso e Villela (19942 apud COSSIO, 1998).

Os dados da Tabela 1 mostram que durante a década de 1970 houve um
aumento da carga tributaria na esfera da unido de 17,35, em 1971, para 18,23, em
1980. Apesar de os municipios terem experimentado um aumento discreto de carga
tributaria no mesmo periodo (de 0,52 para 0,57), os estados sofreram uma reducéo
brusca da mesma variavel: queda de sua parcela no “bolo tributario” de 7,19, em

1971, para 5,20, em 1980, o que vai ao encontro das mudancas institucionais

2 AFONSQO, J. R,, VILLELA, R. Evolugdo da carga tributaria. Rio de Janeiro, Boletim Conjuntural, n.28,
jul. 1994 (Nota Técnica).
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abordadas na Tabela 1, onde é possivel verificar uma grande reducédo de impostos

gue antes eram de competéncia estadual a partir da Constituicdo de 1967.

Rezende (1996), em sua obra, traz alguns exemplos dessa retomada a
centralizacao fiscal, sugerindo que “ampliou-se a competéncia da Unido com a
criacdo do IOF e a atribuicdo a ela de exclusividade para tributar o combustivel, a
energia, as comunicagbes e os minerais”. Nota-se, portanto, que a partir da
Constituicdo de 1967, as mudancas tributarias iniciadas com o CTN em 1965/66
comecaram a ser descaracterizadas com o passar dos anos principalmente no que
diz respeito aos Fundos de Participagdo de estados e Municipios e no controle sobre
o direcionamento dos gastos, restringindo a autonomia sobre politicas publicas
desses entes. E nesse contexto que algumas “amarras” ja comegam a ser inseridas

principalmente sobre o ente federativo intermediario, o estado subnacional.

Sobre a intensificagdo do processo de centralizacao fiscal na Unido, Cossio
(1998) reforca que ja na década de 1970 comecou a ser verificada uma dependéncia
financeira por parte de estados e municipios em relagdo a Unido, tendo como causa
a reducdo de sua capacidade de obtencéo de recursos e limitacdo de autonomia
sobre os impostos de sua competéncia. O autor, portanto, conclui que “a
centralizacdo de instrumentos e recursos tributarios, imposta pela reforma de 1967,
causou a insuficiéncia e fragilidade financeira dos niveis inferiores de governo e

gerou uma série de distorgdes no financiamento publico” (COSSIO, 1998, p. 32).

De forma complementar as distor¢6es causadas pela reforma tributaria de
1967, a medida que o regime militar tornava-se insustentavel pelo aspecto politico,
0os anseios democraticos que se fortaleceram durante a década de 1980
contribuiram para uma mudanca desses paradigmas. Em conjunto, esses fatores
contribuiram para que a nova Constituicdo Federal que viria a se concretizar em
1988, apelidada mais tarde de “Constituicao Cidada”, expandisse a descentralizacao

para o ambito do federalismo fiscal brasileiro.
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2.2 A CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Em contraposicédo ao periodo imediatamente anterior, a Constituicdo Federal
de 1988 foi o instrumento legal que consolidou a abertura politica e o regime
democrético brasileiro. O contexto politico e econdmico que antecedeu a promulgacao
da referida Constituicdo indicava a necessidade de maior autonomia e maior
representatividade na carga tributaria nacional por parte dos estados e municipios,

conforme abordado na sec¢ao anterior.

De acordo com Rezende (2003, p. 28), “a bandeira da descentralizacao
estampava duas reivindica¢des: ampliacdo das competéncias tributarias de estados e
municipios [...] e aumento das transferéncias de receitas federais, sem qualquer
condicionalidade quanto a seu uso [...]". Essa “bandeira”, conforme exposto, ndo
surgiu de maneira repentina. Pelo contrario, € resultado de um processo de
esgotamento do modelo de crescimento econémico baseado no endividamento

externo, que foi executado durante quase a totalidade do regime militar.

Durante a década de 1970, apesar de a economia brasileira ter alcancado
elevadas taxas de crescimento — média anual de 6,7% entre 1974-78 e 8% entre 1979-
80 (HERMANN, 2011, p. 86) — a transi¢do para a década seguinte representou 0 inicio
de uma crise econdmica mais profunda, que acabaria atribuindo aos anos 1980 o
reconhecimento como década perdida. Com o segundo choque do petréleo, em 1979,
e a moratoria da divida mexicana em 1980 (que representou a interrupcao do crédito
estrangeiro que era irradiado a economia brasileira), o Brasil entrou em profunda crise
econdmica. Para superar o cenario negativo, a op¢céo do governo foi a realizacédo de
um ajustamento recessivo, com foco na obtencdo de saldos positivos na balanca
comercial e elevacdo da taxa de juros (HERMANN, 2011, p. 90). O objetivo final era

atrair recursos estrangeiros e reduzir a dependéncia externa da economia brasileira.

No entanto, as medidas que tinham como objetivo a estabilizacdo da economia
na década de 1980 impactaram negativamente a arrecadacdo tributaria. Neste
sentido, Oliveira (2010, p. 37) aponta que “o tipo de ajustamento realizado na
economia [...] geraria efeitos deletérios para a arrecadacao tributaria e modificaria
substancialmente sua composi¢cao”. O autor ainda chama a atencgao para a evolugao

da carga tributaria, que durante a década de 1970 atingiu aproximadamente 25% do
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PIB, mas foi reduzida para 23,3% em 1988, como resultado da politica de ajustamento.
Por possuir elevado carater recessivo, o desestimulo da atividade econ6mica por si

s6 acarretou reducédo na arrecadacao de tributos.

De acordo com Vieira (2014), em relacdo aos estados e municipios, o efeito
direto da politica econémica de reajuste pode ser interpretada como a reducdo dos
repasses federais por meio dos Fundos de Participacdo dos Estados e Municipios,
além da propria queda geral da arrecadacao de tributos como o ICM e ISS. O referido
autor (VIEIRA, 2014, p. 157), atribui a “interrupcao do crédito voluntario externo ao
pais” como origem da inaptiddo do governo federal de “atender aos — e acomodar os
— distintos e nem sempre convergentes interesses regionais, por meio de um
intrincado entrelacamento financeiro e fiscal estabelecido com as administracdes

subnacionais”.

Segundo Cossio (1998, p.38), levando em consideracdo o cenario de restricao
orcamentaria e de autonomia fiscal ao qual estavam inseridos estados e municipios,
a Constituinte de 1988 foi bem-sucedida no sentido de atender seus anseios e
promover uma descentralizagéo fiscal baseada na “ampliagdo da base de tributagéo
dos niveis inferiores do governo e a maior participacao destes nos tributos federais
mediante a ampliacdo dos Fundos de Participacdo Estadual e Municipal”. Portanto,
seguindo essa ldgica, as principais modificacbes aplicadas pela Constituicdo de 1988
podem ser analisadas sob dois aspectos: primeiro a ampliacdo institucional de base
tributaria, ou seja, as alteracbes de competéncia sobre impostos (de acordo com o
Quadro 2) e, segundo, analisam-se as mudancas de transferéncias

intergovernamentais (de acordo com Quadro 3).

A respeito da modificacdo na base tributaria dos entes federativos, pode ser

verificada na Quadro 2, mudancas em favor de estados e municipios:

Quadro 2 - Competéncia Tributéria por Ente Federativo: Constituicbes de 1967 e 1988

Ente Federativo Constituicdo de 1967 Constituicdo de 1988

e Imp. sobre Importacao (I1) Imp. sobre Importacéo (I1)

Unido e Imp. sobre Exportagdes (IE) Imp. sobre Exportagfes (IE)

e Imp. sobre Produtos Imp. sobre Produtos Industrializados
Industrializados Imp. sobre a Renda de Pessoas

e Imp. Unicos (IULC, IUEE, IUM) Fisicas e Juridicas (IRPF e IRPJ)
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Imp. sobre Servigos de
Comunicagéo (ISC)

Imp. sobre Transportes (IT)

Imp. sobre a Renda de Pessoas
Fisicas e Juridicas (IRPF e IRPJ)
Imp. sobre OperagBes Financeiras
(IOF)

Imp. Extraordinarios

Imp. Territorial Rural (ITR)

Imp. sobre Operacdes Financeiras
(IOF)

Imp. Extraordinarios

Imp. Territorial Rural (ITR)

Imp. sobre Grandes Fortunas (IGF)

Imp. sobre a Circulagdo de

Imp. sobre a Circulacdo de

Estados Mercadorias (ICM) Mercadorias e Servi¢os de Transporte
Imp. sobre a Transmisséo de Bens e Comunicagéo (ICMS)
Imoveis (ITBI) Imp. sobre a Transmissdo de Bens
Imoveis (ITBI-CM)
e Imp. sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA)
e Imp. sobre a Propriedade | e Imp. sobre a Propriedade Territorial
Municipios Territorial Urbana (IPTU) Urbana (IPTU)

e Imp. Sobre Servicos e Imp. Sobre Servicos

e Imp. sobre a Transmissdo de Bens
Imoveis (ITBI-IV)

e Imp. sobre Vendas e Varejo de
Combustiveis Liquidos e Gasosos
(IVVCL)

Fonte: Adaptado de Cossio (1998) e Chieza (2008).

Em nivel federal, a Unido perdeu o direito de tributar Lubrificantes e
Cobustiveis (IULC), Energia Elétrica (IUEE) e Mineracdo (IlUM), os chamados
Impostos Unicos, além de abrir m&o, também, de tributar os Servicos de Comunicacio
(ISC) e Transportes (IT). Com excecdo do Imposto Unico sobre Lubrificantes e
Combustiveis, que passou para responsabilidade dos municipios sobre novo escopo
— 0 Imposto sobre Vendas a Varejo de Combustiveis Liquidos e Gasosos (IVVCL),
criado em 1988 - todos os demais impostos mencionados passaram para
competéncia e responsabilidade dos estados, compondo a base de incidéncia do novo
e mais robusto imposto sobre circulagdo de mercadorias que surgiu em 1988: o ICMS.
A inclusdo do “S” a antiga abreviacdo “ICM” faz jus aos servigos de transporte
intermunicipal e interestadual e servicos de comunicacéo que foram incluidos em sua

base de incidéncia.

Outra mudanca significativa na Constituicdo de 1988 comparativamente a
Carta de 1967 foi a transformac&o da Taxa Rodoviaria Unica (TRU) no Imposto sobre
Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), em 1985, apos a aprovacao da Emenda
Constitucional n® 27 de 1985. Dessa forma, quando foi promulgada a Constituicao de
1988, o IPVA ja fazia parte da competéncia estadual. A Unica situacdo que

desfavoreceu os estados foi a divisdo do Imposto sobre Transferéncia de Bens
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Iméveis (ITBI) entre estados e municipios, revertendo a consolidacéo realizada pela
Constituicdo de 1967 e retornando ao modelo inicial da Constituicdo de 1946. Em
decorréncia dessa separacao, foi criado novamente o Imposto sobre a Transmissao
de Bens Imoveis (Causa Mortis) (ITBI-CM), sob competéncia dos estados, e o Imposto
sobre a Transmissdo de Bens Imoveis (Intervivos) (ITBI-IV), sob competéncia

municipal.

Apesar de ter sido mantida a base da reforma tributaria de 1967, a Constituicao
de 1988 promoveu redistribuicdo dos recursos antes centralizados na Unido, bem
como a “transmissado” do controle efetivo sobre as principais variaveis de impostos
como o ICM e ISS para esfera de estados e municipios, respectivamente, conforme
Quadro 2. Sobre este aspecto, Giambiagi e Além (2011, p. 260) demonstram que
houve uma troca de fungdes entre a Unido, que perdeu o poder de impor isencdes
sobre tributos estaduais e municipais, para os estados e municipios, uma vez que o
controle efetivo sobre os principais impostos de sua atribuicdo permitiu aos estados
usufruirem de um mecanismo de promocao de incentivos fiscais. Na sequéncia
histérica, ao decorrer da década de 1990, esta se tornaria a principal ferramenta
utilizada pelos estados para participar da Guerra Fiscal, que serd abordada mais
adiante. Ainda sobre a transmissdo de poder aos estados, Rezende (2003, p. 28)
chama a atencao a respeito da absor¢cdo dos combustiveis, energia e comunicacdes
a base de incidéncia do ICM, que a partir deste momento tornou-se o ICMS, sob total

controle dos estados.

A segunda caracteristica marcante da Constituicdo de 1988 foi 0 aumento das

transferéncias intergovernamentais, conforme apresentado na Quadro 3.

Quadro 3 - Transferéncias Intergovernamentais: Constituicbes de 1967 e 1988

Ente Federativo Constituicdo de 1967 Constitui¢cdo de 1988

e Fundo de Participagdo dos |e Fundo de Participacdo dos Estados
Unido para Estados (FPE): 14% do Imp. de (FPE): 21,5% do Imp. de Renda (IR) e
Estados Renda (IR) e do IPI do IPI

e Fundo Especial: 2% do IR e IPI e 10% IPI (Exportacdes)

e Imp. Unicos (50% do IUEE, 70% | e IR retido na fonte

do IUM e 40% do IULC) e Fundos Regionais (FNE, FNO, FCO):

e  50% do Imp. sobre Transportes 3% de IR e IPI

e Fundo de Participagdo dos | e Fundode Participacdo dos Municipios
Uniéo para Municipios (FPM): 17% do IR e IPI (FPM): 22,5% do IR e IPI
Municipios
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e Imp. Unicos (10% do IUEE, 20% | e 50%doITR

do IUM e 20% do IULC) ¢ IR retido na fonte
e  20% do Imp. sobre Transportes
e IR retido na fonte
e ITR (100%)

. 20% do ICM e 25% do ICMS

Estados  para |e 50% doIPVA e 50%do IPVA
Municipios e 50%do ITBI e 25% dos recursos obtidos do IPI

(Exportacbes)

e 25% dos recursos obtidos pelos
fundos regionais

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Cossio (1998, p.29) e Chieza (2008).

Observando-se o Quadro 3, as principais mudancas implementadas no que diz
respeito a reparticdo tributaria em 1988 da Unido para os estados, em relagcédo a
Constituicdo de 1967, foi o aumento da representatividade do Fundo de Participacao
dos Estados de 14% para 21,5% da arrecadacédo do Imposto de Renda (IR) e do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), o estabelecimento do percentual de
10% da arrecadacéao do IPI relativo as exportacdes, a retencédo na fonte nos estados
para o Imposto de Renda e a criagcdo de Fundos Regionais (Fundo do Nordeste, Fundo

do Norte e Fundo do Centro-Oeste), equivalentes a 3% da arrecadacao do IR e IPI.

Ainda analisando o Quadro 3, as transferéncias da Unido para municipios
tiveram como principais alteracbes o aumento do Fundo de Participacdo dos
Municipios de 17% para 22,5% da arrecadacao de IR e IPI, além da retencao de 50%
do Imposto Territorial Rural (ITR, de competéncia estadual) e da totalidade do Imposto
de Renda retido na fonte, nos municipios. Em relacdo as transferéncias de estados
para municipios, houve um aumento de 20% do antigo ICM para 25% do novo ICMS.
As transferéncias antes recebidas por parte do ITBI deixou de existir, porque 0s
municipios passaram a incluir em sua competéncia o ITBI-IV. Por fim, foi determinada
a transferéncia de 25% da arrecadacdo do IPI relativo a exportacdes e 25% dos

recursos destinados aos fundos regionais.

Oliveira (2010, p. 39) cita a perda dos “impostos Unicos”, mas apresenta em
numeros o aumento das transferéncias de recursos aos demais entes, cuja “fatia do
produto da arrecadagdo do Imposto de Renda e do IPI”, antes significativamente
centralizados a Unido, seriam transferidas nas proporcdes de 33% para 47%, para o
IR, e de 33% para 57%, para o IPl. Giambiagi e Além (2011) e Rezende (2003)
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verificaram que o aumento das transferéncias de recuros federais foi realizado de
maneira desordenada. Enquanto Rezende (2003, p. 28) cita que foi ampliada a
“‘parcela da receita federal do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produto
Industrializado (IPI) repassada aos fundos de participacéo, que passavam a absorver
a metade da arrecadagao dos principais tributos de competéncia da Unido”, Giambiagi
e Além escrevem que o “aumento das transferéncias tributarias e da limitacao de suas
bases impositivas” ndo acompanhou o surgimento de “meios, legais e financeiros,
para que houvesse um processo ordenado de descentralizagdo de encargos” (2011,
p. 260). Rezende (2003) portanto, conclui de forma semelhante a Giambiagi e Além
gue essencialmente foram mantidos 0s pressupostos e estrutura que originou a
reforma tributaria consolidada em 1967, mas que a Constituicdo de 1988 representou

o “fim do equilibrio do regime de partilhas e transferéncias de recursos”.

Juridicamente, o fato legal que motivou o desencontro entre arrecadacao
tributaria e encargos sociais e veio a comprometer a receita da Uni&o foi o Artigo 23,

da Constituicdo Federal de 1988, que em seu paragrafo Unico preveé:

Paragrafo Unico. Lei complementar fixara normas para a cooperagao entre a
Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em &mbito nacional (BRASIL,
1988).

O aspecto principal a ser considerado neste trecho legal € que a cooperacéo
intergovernamental entre os entes federativos para suprir todas as reivindica¢cfes do
ambito de seguridade social previstas na Constituicdo Federal de 1988 fica
condicionada a existéncia de Lei Complementar para definir as normas dessas
atribuicdes. No entanto, ndo houve publicacédo de tal Lei para ordenar essa execucao,
de forma que a responsabilidade final por tais encargos sociais ficou sob tutela da
Unido. Sobre este aspecto, Giambiagi e Além (2011) apresentam uma sintese do

efeito prejudicial que a “Constituigdo Cidada” representou as contas da Unido:

A perda de recursos disponiveis da Unido, decorrente da expansdo das
transferéncias, bem como da eliminacdo de cinco impostos, cujas bases
foram incorporadas a do ICM dando origem ao ICMS, requereria ajustes, 0
mais 6bvio dos quais — e compativel com o objetivo de fortalecer a Federagéo
— era a descentralizacao de encargos. A constituicdo de 1988, entretanto, ndo
previu os meios, legais e financeiros, para que se desenvolvesse um
processo ordenado de descentralizacdo de encargos. Além disso, a
seguridade social e a educagéo, areas de atuacao governamental em que ha
maior volume de atividades descentralizaveis, foram contempladas com
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garantia de disponibilidade de recursos no nivel federal (GIAMBIAGI; ALEM,
2011, p. 260).

Importante notar que as medidas econdmicas tomadas pelo governo pouco
antes da promulgacdo da Constituicdo indicavam uma postura que prezava pela
saude financeira das contas publicas. Durante o Plano Bresser (1987) o governo
tornou publico o seu “Plano de Controle Macroecénomico”, que evidenciou sua
motivagcdo em gerar uma poupanca de maior consisténcia e proveniente de um ajuste
fiscal, sendo esta baseada na “contengdo de gastos, elevagao de tarifas publicas,
reducdo de subsidios e incentivos e uma reforma tributaria progressiva, que
aumentariam a poupanga em conta corrente do governo para 5,3% do PIB em 1991”
(MODIANO, 1990, p.369). Portanto, apesar de ter atendido 0os anseios por uma
descentralizagao fiscal para proporcionar maior autonomia e fblego fiscal a estados e
municipios, a Constituicdo Federal de 1988 pode ser interpretada como um
instrumento incondizente com o objetivo de ajustamento fiscal que vinha sendo
proposto pelo governo federal como politica econémica de contencéo a inflacdo, uma

vez que viria a comprometer parcela da receita da Unido.

Em decorréncia disso, a nova constituicdo trouxe consigo alguns problemas
que com o0 passar dos anos (e ndo muitos, por sinal) levariam novamente a um
processo de centralizacdo fiscal que se mostraria prejudicial principalmente aos

estados subnacionais.

2.3 A DECADA DE 1990: REESTABILIZACAO ECONOMICA

Apesar dos esforgos consolidados na Constituicdo de 1988 para promover uma
descentralizacéo fiscal, a forma como esse processo foi conduzido acabou criando
um desequilibrio na estrutura fiscal brasileira ao ndo transmitir os encargos sociais de
forma estruturada entre os entes federativos. Esse desequilibrio tem origem na
sustentacao econémica dos principios de seguridade social que foram determinados
pela Constituicdo de 1988, como também em causas externas que se intensificaram
principalmente ao longo da década de 1990 e sao frutos das politicas de combate a

inflagé@o e estabilizagdo da economia.
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Nos anos seguintes a promulgacao da nova Constituicdo Federal, a economia
se aprofundou em recessao econdmica: em 1990, Fernando Collor de Melo assumia
a presidéncia da Republica com uma taxa mensal de inflacdo de 81% (BAER; PAIVA,
2002). Durante o periodo de 1990 até 1993, a economia apresentou crescimento
médio do PIB de apenas 1,3%, embora esse valor tenha oscilado no periodo
(CASTRO, 2005). Os principais marcos da politica econémica conduzida por Collor e,
posteriormente, por Itamar Franco para reverter essa situagao envolveram a abertura
da economia ao mercado externo, privatizacdes e estreitamento dos controles sobre
as financas publicas estaduais e municipais (MONTEIRO NETO, 2014).

Durante o governo de Itamar Franco (1992-1994), a preconizacdo do Plano
Real demonstrou um maior esfor¢co realizado pelo governo no sentido de combater
evasoes fiscais com o intuito de preservar a arrecadacao tributaria, o que demonstra
a importancia atribuida ao ajuste fiscal. Ao contrario da estratégia aplicada nos planos
de estabilizagc&o anteriores, cujo foco principal era eliminar o componente inercial da
inflacdo, “o ajuste fiscal foi visto como precondigdo, ou melhor, a principal condigdo
para o fim da alta inflacdo — dai sua colocacdo como primeira etapa para a
estabilizagcdo” (CASTRO, 2005, p. 152).

A reestruturacdo dos impostos em 1988 provocou mudanca na distribuicdo da
receita tributaria entre os entes federativos. Como consequéncia da perda de base
tributéria e do aumento das transferéncias governamentais, a Unido viu sua parcela
na receita tributaria ser reduzida de 60,1% em 1988 para 54,3% em 1991, enquanto
os estados tiveram um aumento de 26,6% para 29,8% no mesmo periodo (OLIVEIRA,
2010, p. 40 e 41). A perda de arrecadacdo tributaria pela qual passou a Unido exigiu
uma mudanca de postura para contrabalancar este efeito. A solugdo encontrada foi a
criacdo de contribuicbes sociais e majoracdo de aliquotas de tributos que néo
possuiam “receitas vinculadas”. As principais medidas tomadas pelo governo sobre

este aspecto podem ser verificadas no Quadro 4.
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Quadro 4 - Principais medidas tributérias e fiscais adotadas no periodo 1989-1998

Ano Medida Objetivo
Criacao da Contribi¢cdo Social sobre o Lucro Liquido .
. Fortalecer o mecanismo de
(CSLL), com aliquota de 8% para as empresas em geral : . :
1988 ; . P : financiamento da seguridade
e de 12% para o setor financeiro, a Ultima para vigorar a .
i social.
partir de 1989.
Aumento da aliquota do Finsocial (atual COFINS) de
0,6% para 2%.
1990 | Ampliagédo do campo de incidéncia do PIS. Ajuste fiscal do Plano Collor I.
Instituicao da aliquota de 8% do IOF cobrado sobre a
rigueza financeira.
Torna exclusiva da Previdéncia Social a arrecada¢do do | Garantir recursos para o
1993 | INSS incidente sobre a folha de salérios, reduzindo os pagamento dos beneficios da
recursos das demais areas da seguridade. previdéncia.
Criacao do IPMF.
Aumento das aliquotas do IPF de 10% para 15% e de
1994 | 25% para 26,6% e criagdo de uma aliquota adicional de | Ajuste fiscal provisério.
35%.
Criag&o do Fundo Social de Emergéncia (FSE).
Reforma do Imposto de Renda das Pessoas Juridicas Correcao de distorcdes e
1995 ~
(IRPJ). aumento da arrecadacéo.
Criagéo da Contribuigdo Proviséria sobre Movimentagao Au[n ento de receitas para a
: . ~ . saude.
1996 F|nance|_ra. Prorrogacéo do FSE, rebatizado FEF. Reforco do ajuste fiscal
Ressarcimento do PIS e COFINS aos exportadores e L
~ . ; Aumento de competitividade
aprovacao da Lei Kandir (EC87/96).
externa.
Aumento da aliquota do IOF de 6% para 15% nas
operacdes de crédito.
Edicdo do pacote fiscal contendo 51 medidas para
1997 aumentar a arrecadacao e reduzir gastos. Refor¢o do ajuste e aumento
Aumento das aliquotas do IRPF, do IR sobre aplica¢des, | da arrecadacéo.
do Imposto de Importacao, do IPI sobre automéveis e do
IOF sobre operac¢8es de cambio.
Prorrogacéo do FEF e da COM.
1998 | Aprovacao das reformas administrativa e previdenciaria. | Modernizacgédo e ajuste fiscal

Fonte: Adaptado de Oliveira (2010).

Rezende (2003) observa que a partir da Constituicdo de 1988 foram criadas
maiores responsabilidades voltadas ao cumprimento de direitos sociais, 0 que exigiu
do governo federal a criagcdo de novos tributos que permitissem arcar com esses
custos. Conforme exposto no Quadro 4, ao longo da década foram criados tributos
como a Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), em 1989, e a CPMF, em
19963. Por outro lado, alguns tributos ja existentes que ndo eram partilhados com

estados e municipios tiveram suas aliquotas majoradas, como a COFINS e IOF.

Segundo Oliveira (2010),

contribui¢cdes sociais no periodo pds-constituicdo ndo tiveram o propdsito de corrigir

as medidas de criagdo e ajustamento de

3 A CPMF foi extinta em 2007.
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as “imperfeicdes do sistema legado pelas mudancgas introduzidas com sua reforma”,
mas sim o intuito simples e objetivo de aumentar a arrecadacao da Unido frente aos
desafios econbmicos que comecavam a surgir. Como consequéncia negativa é
possivel constatar que tais medidas prejudicaram a competitividade da economia
brasileira e contribuiram para tornar ineficiente o proprio sistema tributario, causando
menor arrecadacdo a estados e dificultando o atendimento de demandas sociais
béasicas (OLIVEIRA, 2010, p. 42).

A consequéncia da criacao desses novos tributos, observada por Monteiro Neto
(2014), foi a elevagdo da participacdo da Unido sobre a carga tributaria total da
economia entre 1990 e 2010: ao longo dessas duas décadas, a representatividade da
Unido evoluiu de 67,31%, em 1990, para 69,90%, em 2010; enquanto que os estados
representavam 29,57% no inicio do mesmo periodo e apresentaram queda para o
nivel de 25,35%, em 2010. Se comparado ao PIB, a perda de representatividade dos
estados sobre a carga tributaria foi de 0,55% (queda de 9,02% para 8,47%).
Paralelamente, da mesma forma que a Unido, os municipios também apresentaram
elevacdo de sua participacdo na carga tributaria total: de 3,11% em 1990 para 4,85%
em 2010, o que representa crescimento de 0,68% em relacdo ao PIB. Sobre essas
informagdes, Monteiro Neto (2014, p. 35) conclui que “a esfera federal ampliou, de
modo permanente, entre 1990 e 2010, sua participacao crescente no bolo tributario
nacional, e que este avanco relativo se fez pelo recuo da participacdo da esfera

estadual, em maior grau [...]".

N&o bastasse a mudanca realizada sobre o sistema tributario, a Constituicao
de 1988 proporcionou uma maior vinculacdo orgcamentaria. Conforme Monteiro Neto
(2014), a nova Constituicdo estabeleceu um percentual minimo para gastos voltados
a educacédo*, de modo que estados e municipios deveriam alocar 25% de sua
arrecadacdo para iniciativas desse setor e finalidade. Mais tarde, a Emenda
Constitucional 29/2000 determinaria uma ordem semelhante, mas com foco voltado

para a saude: estados deveriam alocar 12% de seu orcamento para essa finalidade,

4 Em dezembro de 2016 foi aprovada a Emenda Constitucional n°® 95, que estabele o teto de gastos
primarios com salde e educacéo, com base no gasto do ano anterior corrigido pela inflagéo.
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enguanto que os municipios deveriam reservar 0 equivalente a 15%; esses niveis

deveriam ser atingidos até 2004.

Outro importante fator que contribuiu para comprometer a autonomia fiscal dos
estados e reduzir os recursos disponiveis foi 0 aumento do endividamento publico dos
estados. Desde a década de 1980, o crédito publico aos estados subnacionais provido
por bancos estaduais era um processo comum, inclusive pelo pouco controle sobre o
endividamento publico (LOPREATO, 2000). Porém, segundo Baer e Paiva (2002, p.
210), esses fluxos eram constantes e relevantes o suficiente de modo que “muitas
dessas instituicdes financeiras ficaram sem liquidez e tiveram de recorrer ao Banco
Central [...], que representou uma fonte de pressao adicional para emisséo de
moeda”. A evolucédo da divida liquida do setor publico entre os anos de 1988 a 2000

pode ser observados na Tabela 2.

Tabela 2 - Divida Liquida do Setor Publico: 1988-2000 (% PIB)

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Governo
Federal 189 169 16,9 124 12,1 9,7 13,0 12,2 148 17,2 23,2 272 285

Governos
Estaduais

e 6,6 5,8 6,6 6,9 9,2 9,3 9,9 9,8 106 12,0 13,3 14,8 150
Municipais

Empresas

Estatais 215 14,8 17,5 17,5 15,8 14,2 7,1 6,0 53 2.6 2,4 2,5 2,0

Divida
Liquida 47,0 40,2 410 368 371 332 300 280 30,7 31,8 389 445 455
Total

Fonte: Giambiagi e Além (2011).

Apés a questao fiscal e do endividamento publico se tornar notavel, o governo
federal realizou iniciativas com o objetivo de reverter essa situacdo. Dentre elas
merece destaque a federalizagdo das dividas estaduais, que tiveram sua
responsabilidade transmitida para a Unido. Essa medida foi regulamentada pela Lei
Complementar n°101, em 2000, e representou 0 inicio das privatizacdes das
empresas, bancos e agéncias estatais, principalmente, como forma de abatimento da
divida e reducdo de despesas (MONTEIRO NETO, 2014). A garantia para o
cumprimento dessas contrapartidas foi a forte restricdo do governo federal as
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“concessdes de financiamentos por parte de instituicdes financeiras federais para os
estados da Federacdo que nao tivessem contrato para reequacionamento de suas
dividas” (MONTEIRO NETO, 2014, p. 30).

Em suma, a politica econémica conduzida durante a década de 1990 contribuiu
para reduzir as capacidades fiscais e de promoc¢ao do desenvolvimento econdmico
para 0s governos estaduais. Consequentemente, o que se observa nesse periodo foi
a significativa reducdo na participacdo dos estados sobre a receita tributaria total e a
reducdo da autonomia para utilizacdo de recursos, pois estes se tornaram ainda mais
vinculados as transferéncias federais. Portanto, “os orcamentos estaduais passaram
a se caracterizar por rigidezes, na medida em que aqueles recursos sao aplicados
exclusivamente para agendas centralmente predefinidas” (MONTEIRO NETO, 2014,
p. 22).

2.4 A INTENSIFICACAO DA GUERRA FISCAL

O cenario construido pela conducéo de politica econémica na década de 1990
€ caracterizado por um desfavorecimento dos estados subnacionais. Essa situacao &
delineada tanto pelo processo de reducdo dos recursos disponiveis a esses entes,
mesmo apds a Constituicdo Federal de 1988 — conforme dados apresentados na
Tabela 3 — como também sua menor autonomia sobre o gasto publico. De forma a
buscar alternativas para fugir dessa situacdo de restricdo fiscal, os estados
intensificaram politicas de atracao de investimentos privados baseados na concessao
de beneficios fiscais, intensificando durante esse periodo e o inicio do século XXI a

guerra fiscal entre os estados.

Tabela 3 - Carga Tributéaria por Ente Federativo 1990-1999 (% do PIB)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Unido 19,4 15,8 16,9 18,4 20,5 18,1 17,6 18,0 18,9 19,9
Estados 8,5 6,9 7,1 6,4 8,0 7,6 7,6 7,3 7,3 7,4
Municipios 0,9 1,1 1,0 0,8 1,0 1,3 1,3 1,4 1,4 1,4
Total 28,8 23,9 24,9 25,6 29,5 270 26,5 26,8 27,6 28,7

Fonte: Secretaria de Politica Econémica (Brasil, 2010).
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De forma complementar a reducdo da participacdo dos estados na carga
tributaria total da economia, a década de 1990 também foi caracterizada pelas
privatizagdes. Essa inciativa representou uma receita acumulada de
aproximadamente US$100 bilh6es ao final da década (GIAMBIAGI, 2011), mas
também significou a perda de um dos principais mecanismos de viabilizagcdo do
investimento publico disponivel aos Estados. Em decorréncia disso, esses entes
optaram em abrir m&o da arrecadacdo de tributos em troca de investimentos

implementados pelo setor privado, dando inicio a chamda “Guerra Fiscal”.

Uma possivel definicdo de guerra fiscal foi apresentada por Varsano (1997, p.
6) como uma situacao em que “o ente federado que ganha — quando de fato, existe
algum ganho — imp&e, na maioria dos casos, uma perda a algum ou a alguns dos
demais, posto que a guerra raramente € um jogo de soma positiva”. Essa disputa tem
como objetivo a atracdo de empreendimentos privados por meio de diferentes tipos
de incentivo “econdmico-fiscal”. Varsano (1997, p. 9), na sequéncia, defende que um
dos pressupostos basicos para a concessao de tais beneficios é que estes “sejam,
pelo menos parcialmente, apropriados por residentes da unidade, os quais [...] sdo os

que perdem com a reducao da provisao publica de bens”.

De acordo com Vieira (2014, p. 158), as acfBes do governo com foco na
regulacdo da economia durante a década de 1990 acabaram prejudicando a harmonia
das relacdes entre os entes federais (Unido, estados e municipios), pois uma
consequéncia dessas acdes foi a escassez de recursos federais disponiveis para
atender interesses regionais muitas vezes “dispares” ou ainda conflitantes entre si, o
que contribuiu para a “eclosao e acirramento da guerra fiscal no Brasil”. Ademais, em
periodo mais intermediario, apds a estabilizacdo inflacionéria do Plano Real, Vieira
(2014, p. 165) reconhece uma “recomposi¢cao dos niveis de investimento”, dado o
estimulo a demanda interna, o que levou os governos estaduais a recorrerem a
“incentivos cada vez mais competitivos destinados a disputar a preferéncia locacional
das empresas™. Vieira expde os principios norteadores que ndo apenas os estados

mencionados exploraram, mas sim praticamente os estados em sua totalidade:

5 Para ilustrar o cendrio, o autor cita alguns exemplos: os governos da Bahia e Pernambuco, que fizeram
uso do diferimento do ICMS e suprimento de crédito para incentivar importacdes; a criacdo de um
programa em Minas Gerais “destinado a desenvolver mercado para a introdugdo de produtos que
seriam futuramente fabricados por empreendimentos incentivados, financiando capital de giro
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A principal transformacéo, contudo, foi a maior seletividade assumida nessa
fase pelas politicas [...], que incorporaram critérios mais discriminatérios no
direcionamento dos incentivos, tanto por intermédio da criagdo de novos
programas focados em determinados ramos de atividade e setores
econdmicos escolhidos para o acolhimento de beneficios exclusivos e
superiores aos demais, quanto por meio de normas que designavam
crescentemente fabricantes, segmentos produtivos, localidades e grupo de
produtos especificos para serem incluidos em regimes tributarios especiais,
a fim de desfrutarem de vantagens diferenciadas. Sob a mesma diretriz de
maior seletividade, vieram a ser disseminadas formas mais sistematizadas de
suporte a projetos de infraestrutura econdmica, instalacbes e terrenos
industriais, obras de benfeitorias e treinamento de méo de obra, normalmente
formatadas em bases individualizadas e direcionadas a atender a
necessidades proprias de um empreendimento em particular (VIEIRA, 2014,
p. 166).

Independentemente das inUmeras ferramentas que os estados disp6em para
proporcionar a atracdo de empresas e aportes de capitais privados, intensificando a
guerra fiscal, a posicdo assumida por alguns autores ja demonstrava um consenso
acerca da necessidade de uma reforma tributaria com o objetivo de frear a guerra
fiscal mediante uma melhor distribuicdo dos recursos entre os entes federativos. Tal
reforma deveria ter como foco principalmente o ICMS, que € o principal instrumento

de politica de incentivo fiscal®.

O debate sobre a reforma do ICMS converge para a substituigdo do “principio
da origem” pelo “principio do destino”. Sobre este tema, Rezende (2003, p.36) sugere
que um “IVA nacional partilhado contribuiria para tornar mais equilibrada a reparticao
de receitas tributérias na Federacdo ao estabelecer uma correspondéncia direta entre
o tributo arrecadado e o consumo efetuado em uma determinada jurisdicdo (estado
ou municipio)”. Em outra obra, Rezende (1996, p. 10) defende que a substituicdo do
principio da tributacdo estadual com a “implantagdo gradativa do principio do destino
[...] criara novas condigdes para a rediscusséo do federalismo fiscal brasileiro”. O autor

também sustenta que essa mudanca contribuiria para a reducdo da desigualdade

necessario a importacao e as vendas domésticas”; no Rio de Janeiro, o governo foi capaz de direcionar
capital as empresas beneficiadas e conceder incentivos ao abrir mao de receitas provenientes do Fundo
de Participagéo dos Estados e dos royalties do petréleo (VIEIRA, 1997, p.166).

® Imposto de maior relevancia financeira: de cada R$100,00 arrecadados pelo Estado brasileiro, cerca
de R$21,00 tem como fonte o ICMS — é o tributo mais representative na carga tributaria (BRASIL,
2015).
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existente na reparticdo de receitas estaduais, proporcionando maior equilibrio entre

0s estados e desestimulando a guerra fiscal.

De forma semelhante, Vieira (2014, p. 177) defende que seja realizada uma
“alteracdo da atual sistematica de cobranca mista do ICMS nas transacdes
interestaduais, que passaria a ser feita integralmente no estado de destino”. Seguindo
0 mesmo raciocinio, Varsano (1997, p. 15) diz que “adotar o principio de destino
significa eliminar a aliquota interestadual do imposto. Isso feito, todos os produtos
destinados ao consumo em determinado estado [..] geram arrecadacao

exclusivamente para aquele estado”.

Com o objetivo de investigar a proposta da alteragao do “principio da origem”
para o “principio do destino”, Paes (2009) realizou estudo para estimar 0s impactos
dessa mudanca sobre a arrecadacao dos estados. O autor concluiu que “a adogéo do
principio do destino levaria a uma distribuicdo mais equitativa dos recursos tributérios
entre os entes federativos”. Os resultados obtidos no estudo demonstram que
“estados produtores tém perdas de arrecadacdo que chegam a quase R$1,4 bilhao,
como no caso de Sao Paulo”, enquanto que os estados beneficiados seriam os
considerados “consumidores”, que sdo menos desenvolvidos, como Piaui e Alagoas,
que apresentam aumento de arrecadacdo nas proporcdes de 37% e 33%,
respectivamente (PAES, 2009, p. 246).

A aprovacao da Emenda Constitucional n® 87 em 2015 promove mudanca que,
teoricamente, assemelha-se a uma suposta alteracao do “principio de origem” para o
“principio de destino” do ICMS. Diante disso, aborda-se no Capitulo 3, a nova
sistematica de cobranca do ICMS incidente sobre operacfes e prestacdes que
destinem bens e servicos a consumidor final, contribuinte ou ndo do imposto,

localizado em outro Estado, a luz da nova norma constitucional.
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3 A EMENDA CONSTITUCIONAL N° 87/2015

Neste capitulo serdo analisados o conteuddo da Emenda Constitucional n®
87/2017 (EC n° 87/2015) e o seu efeito sobre as regras que estiveram vigentes até 31
de dezembro de 2015. O objetivo deste capitulo é, portanto, apresentar os fatores que
motivaram a elaboracdo do Projeto de Emenda Constitucional (PEC) que originou
essa mudanca legal e esclarecer as mudancas entre a nova e a anterior sistematica
de calculo do ICMS.

Desse modo, na Sec¢do 3.1 apresentam-se 0s principios juridicos do ICMS e
sua sisteméatica de calculo que esteve vigente até o final de 2015. Em seguida,
analisam-se na Secao 3.2 as justificativas socioecondmicas que motivaram a revisao
da sistematica de célculo do ICMS. Ao final, encerra-se o capitulo com a Secéao 3.3,
gue aborda o contetdo da EC n®87/2015, verificando-se a nova sistematica de calculo

do ICMS e suas respectivas mudancas em relagcdo ao modelo anterior.

3.1 O ICMS E O “PRINCIPIO DE ORIGEM”

O Imposto sobre Operacfes relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre
PrestacOes de Servicos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e Comunicacgéo
(ICMS) estéa previsto no inciso Il e paragrafos 2° e 3° do Artigo 155 da Constituicao
Federal de 1988 (BRASIL, 1988).

O funcionamento basico do ICMS € regido pelos principios da néo-
cumulatividade e essencialidade, segundo os incisos | e lll, respectivamente, do § 2°,
Art. 155 da Constituicdo Federal de 1988.

Segundo Piccoli (2015), o principio da ndo cumulatividade prevé uma
compensacao do imposto ao longo da cadeia produtiva, de modo que o contribuinte
pague sempre o valor proporcional ao que esta sendo agregado por ele naquele
momento. Em relac&o a essencialidade, esse principio determina a fixagcao da aliquota
do imposto “com base na essencialidade do produto, ou seja, produtos ditos de
primeira necessidade [..] tém uma aliguota menor que aqueles considerados

supérfluos” (p. 27).
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Conforme determina a Constituicdo Federal de 1988, é necessaria a criacao de
Lei Complementar para estabelecer as principais regulamentacées do ICMS.
Portanto, em 1996, e com a diretriz dos principios da ndo cumulatividade e
essencialidade, foi aprovada a Lei Complementar n® 87/1996, também conhecida

como “Lei Kandir”, que regula o ICMS.

A Lei Kandir em seu Artigo 2° estabelece as bases de incidéncia do imposto,
gue sao as atividades que envolvem a circulagdo de mercadorias ou a prestacéo de

servicos de transporte fora da esfera municipal ou servicos de comunicacgéo’.

O Artigo 3° determina as operacdes sobre as quais néo incide o imposto. Como
por exemplo, aquelas que envolvem livros, jornais, periodicos; operacdes que
destinem ao exterior mercadorias (primarias e produtos industrializados semi-
elaborados), ou servicos; operacdes interestaduais envolvendo energia elétrica e
petréleo, quando destinados a industrializacdo; operacdes com ouro; alienacéo
fiduciaria em garantia; arrendamento mercantil; dentro outros de maior especificidade

(BRASIL, 1996).

Outro aspecto importante a ser esclarecido diz respeito aos contribuintes do

imposto, conforme exposto no Artigo 4°:

Art. 4° Contribuinte é qualquer pessoa, fisica ou juridica, que realize, com
habitualidade ou em volume que caracterize intuito comercial, opera¢c@es de
circulacdo de mercadoria ou prestacdes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacéo, ainda que as operacdes e
as prestacgdes se iniciem no exterior (BRASIL, 1996).

E importante a analise detalhada deste artigo para que esteja clara a diferenca
principal entre contribuintes e ndo contribuintes: a “habitualidade”, “caracterizagéo de
intuito comercial” ou o proprio “intuito comercial” que uma pessoa fisica ou juridica
exerce ao realizar atividades de circulagdo de mercadorias, servigos de transporte ou
servicos de comunicagdo. Portanto, contribuinte é aquele a quem compete o
recolhimento do imposto aos cofres publicos. Em outras palavras, ndo apenas
pessoas fisicas (geralmente consumidores finais), mas também entidades juridicas
gue ndo pratiguem essas atividades sao considerados néo contribuintes, como

instituicdes financeiras (bancos, corretoras e seguradoras), instituicdbes educacionais

7 As atividades as quais incidem o ICMS est&o apresentadas no Anexo A.
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(faculdades, colégios e cursos), o setor da saude (clinicas e hospitais), dentre outros

sao alguns exemplos de néo contribuintes.

A LC n° 87/1996 define como sera formada a base de calculo do imposto; o
momento em que inicia 0 seu fato gerador; disciplina o regime de compensacéao
baseado em um sistema de débito e crédito; e apresenta outros temas pontuais

relacionados principalmente ao direito de crédito®.

Nota-se, entretanto, que a Lei Kandir ndo prevé nenhuma determinacdo em
relagéo as aliquotas do ICMS. A razédo do “nao aprofundamento desse assunto” é a
definicdo desta teméatica pela Constituicdo Federal de 1988, que de forma geral
estabelece a existéncia de dois tipos basicos de aliquota do imposto: as aliquotas

internas e as aliquotas interestaduais.

As aliquotas internas sao utilizadas em operacgdes praticadas dentro dos limites
territoriais de um estado. Apesar de sua regulacéo e controle ser de competéncia dos
estados, cabe ao Senado Federal determinar as aliquotas internas maximas e
minimas a serem aplicadas pelos estados com o objetivo de “resolver o conflito
especifico que envolva interesse de Estados”, conforme previsto no inciso “V” do Art.
155 da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988). Até 31 de dezembro de 2015,
a aliquota interna predominante era de 17%. Apenas Minas Gerais, Parana e Sao
Paulo praticavam a aliquota interna de 18%, enquanto o Rio de Janeiro era o Unico a

determinar o percentual de 19%, a maior aliquota interna do Brasil.

As aliquotas interestaduais, por outro lado, sdo utilizadas em operacdes que
envolvem dois estados: quando a mercadoria deixa o territério de uma unidade da
federacdo e tem seu destino final no territério de outro estado. A orientacdo acerca
dessas aliquotas esta especificada no inciso IV, § 2° do Artigo 155, onde determina-
se que cabera a resolucdo do Senado Federal estabelecer as aliquotas a serem
praticadas nessas operacdes. Sendo assim, em 1989 foi publicada a Resolugao n°

22/1989 do Senado Federal, que regula as aliquotas interestaduais.

De acordo com a Resolu¢cdo do Senado Federal n° 22/1989, a aliquota

interestadual padréo € essencialmente a aliquota de 12%. Porém, quando se trata de

8 Esses tdpicos ndo serdo aprofundados neste estudo, uma vez que n&o interferem na andlise das
principais alteracdes implementadas pela Emenda Constitucional n® 87/2015.
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uma operacao com origem na regido Sul ou Sudeste com destino as regides Norte,
Nordeste, Centro-Oeste ou ao Estado do Espirito Santo deverd ser utilizada a aliquota
de 7%. Esse tratamento diferenciado tem como objetivo estimular e facilitar o fluxo
econdmico das operacBes com destino as regibes Norte, Nordeste, Centro-Oeste e
Espirito Santo (PAES, 2009). Na Figura 1 apresenta-se a distribuicdo das aliquotas
interestaduais de acordo com a regido de saida (origem) da mercadoria e seu destino

final (entrada).

Figura 1 - Distribuicdo das Aliquotas Interestaduais do ICMS entre os Estados Subnacionais
no Brasil —em 2015

Aliquota Destino
internado
ICMS AC |AL |AM | AP |BA |CE [DF |[ES [GO | MA |MT |MS | MG | PA | PB |PR [PE [PI|RN|RS [RJ|RO |[RR|SC|SP |SE|TO
AC 7 12 2 2 2 2 12 2 2 2 » 12 2 2 » 2|12 12 2 2 2 » 2 2 2 2
AL 2 1w 2 12 2 12 2 2 2 12 12 2 2 2 2|12 12 2 12 2 12 12 2 12 2
AM 2 2 7 » 2 » 2|2 » » 2 2 2 » » 2 2|2 2 2| 2 2 2 2|2 2
AP 2 2 2 7 2 2 2 2 2 2 © 2 2 2 2 » 2|12 12 © 2 2 2 2 2 2 2
BA » 2 2 2 7 2 2 2 2 2 » 12 2 2 2 » 2|2 12 » 2 » 2 2 » 2 2
CE 2 12 2 2 2 1w 2 12 2 2 2 12 12 12 2 2 2|12 12 2 2 2 12 2 2 2 2
DF 2 12 12 12 2 12 17 12 12 2 2 12 12 2 2 2 2|12 12 2 12 2 12 12 2 12 2
ES 2 2 » » 2 » 2| » » 2 2 2 » » 2 2|12 2 2| » 2 2 » 2| »
GO 2 2 2 2 » 2 2 2 7 2 » 2 2 2 2 » 2|12 12 © 2 2 2 2 2 2 2
MA 2 2 2 2 » 2 2 12 2 7 » » 2 2 2 » 2|12 12 » 2 2 » 2 » 2 2
MT 2 12 2 2 2 2 2 12 2 2 7 12 2 2 2 2 2|12 12 2 2 2 12 2 2 12 2
MS 2 12 2 2 2 12 2 12 2 2 w 12 2 2 » 2|12 12 » 2 2 12 2 i3 12 2
c MG 7 7 7 7 7 7 7 7 7 7 7 7 18 7 7 2 7 7 7 2 » 7 7 » » 7 7
.?’:)0 PA 2 2 2 2 » 2 2 2 2 2 » 2 2 17 2 » 2|12 12 » 2 2 12 2 2 2 2
°© PB 2 12 2 2 2 2 2 12 2 2 2 » 12 2 7 » 2|12 12 2 2 2 » 2 2 2 2
PR 7 7 7 7 7 7 7 7 7 7 7 7 12 7 7 18 7 7 7 » 2 7 7 2 2 7 7
PE 2 12 2 2 2 12 2 12 12 2 2 12 12 12 2 2 7| 12 2 12 2 12 12 2 12 2
Pl » 2 » » 2 2 2|2 » » 2 2 » » » 2 7| 2 2| » 2 » 2| »
RN » 2 2 2 » 2 2 2 2 2 » 2 2 2 2 » 2| 7 » 2 » 12 2 » 2 »
RS 7 7 7 7 7 7 7 7 7 7 7 7 12 7 7 2 7 7 7 7 2 7 7 2 2 7 7
RJ 7 7 7 7 7 7 7 7 7 7 7 7 12 7 7 2 7 7 7 2| 19 7 7 2 2 7 7
RO 2 2 2 » 2 » 2|2 » 2 2 2 2 » » 2 2|12 2 2| » 7 2 2 2| »
RR 2 2 2 2 » 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 » 2|12 12 2 2 2 w 2 2 2 2
SC 7 7 7 7 7 7 7 7 7 7 7 7 2 7 7 » 7 7 7 » 2 7 7 17 2 2 7
SP 2 12 2 2 2 2 2 12 2 2 2 12 12 2 2 2 2|12 12 2 2 2 12 18 12 2
SE 2 12 12 12 2 12 12 12 12 2 2 12 12 12 2 2 2|12 12 2 12 2 12 2 8 2
TO 2 2 2 » 2 » 2|2 » » 2 2 2 » » 2 2|2 2 2| 2 2 2| B

Fonte: ALECRIM (2016).

A partir da Figura 1 é possivel notar que todas as operacdes realizadas a partir

de Estados localizados na regido Sul ou Sudeste (com excecdo do Espirito Santo)
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com destino a Estados das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste apresentam
aliquota de 7%. Tomando-se o Rio Grande do Sul como origem (primeira coluna a
esquerda), por exemplo, e o Ceara como destino (primeira linha, no topo), observa-se

que a aliquota resultante do diagrama é 7%.

Sistematizando as informacgfes da Figura 1, apresenta-se no Quadro 5 a

distribuicdo das aliquotas do ICMS em nivel regional.

Quadro 5 - Distribuicao das aliquotas do ICMS no comércio interestadual

Entrada
Saida
N/NE/CO + ES | SISE (-ES)
N/NE/CO + ES 12% 12%
SISE (-ES) 7% 12%

Fonte: PAES (2009).

Em 2012, foi aprovada a Resolucdo Federal n° 13/2012, que estabelece a
aliquota interestadual de 4% quando estiverem sendo comercializados produtos
importados. Segundo Lagemann (2014, p. 129), essa Resolucéo “redistribui a receita
tributaria do ICMS sobre os bens e mercadorias importados e cria uma sistematica
complexa de controle de fluxos interestaduais [...]", o que de forma semelhante esta

no escopo da EC 87 n°87/2015, que sera abordada na Sec¢ao 3.3 deste capitulo.

Chama-se a atencao, entretanto, para os incisos VIl e VIII do § 2° do Art. 155
da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988), pois em linhas gerais, definem o
chamado “principio da origem” — conforme apresentado por Paes (2009) e Piccoli
(2015) — ao qual o ICMS esteva submetido até 31 de dezembro de 2015:

8§ 2° O imposto previsto no inciso Il (ICMS) atendera ao seguinte:

VIl - em relacdo as operacdes e prestacdes que destinem bens e servicos a
consumidor final localizado em outro Estado, adotar-se-a:

a) a aliquota interestadual, quando o destinatario for contribuinte do imposto;
b) a aliquota interna, quando o destinatario ndo for contribuinte dele;

VIII - na hip6tese da alinea "a" do inciso anterior, cabera ao Estado da
localizacdo do destinatario o imposto correspondente a diferenca entre a
aliquota interna e a interestadual [...] (BRASIL, 1988).
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Observa-se que o0 texto constitucional apresenta duas principais

determinacgoes:

e a primeira refere-se a forma que serd utilizada a aliqguota do ICMS em
operacg0des interestaduais, variando de acordo com o tipo de destinatario
— se contribuinte ou ndo contribuinte;

e a segunda define que, se tratando de operacdes interestaduais com
destinatérios contribuintes, sera devido ao estado de destino o montante
de imposto equivalente a diferenca entre a aliquota interna do estado de
destino e a aliquota interestadual, também conhecido como “Diferencial
de Aliquotas” (Difal).

No Quadro 6 apresenta-se a sistematica de calculo do ICMS vigente antes da
EC n° 87/2015.

Quadro 6 - Sisteméatica de calculo do ICMS vigente até 31/12/2015: principais cenarios

Tipo de Estado de P, Estado de Aliquota leer’enmal
x . Destinatario . de Aliquotas
Operacgéo Origem Destino de ICMS (Difal)

Contribuinte

0, 0,
Interna Qualquer estado ou Ndo Mesmo estado de | 17%, 18%

0%

1 0,
Contribuinte origem ou 19%
0, 0,
Sul ou Sudeste Contribuinte Sul ou Sudeste 12% 5/0’7%/f’ ou
Norte, Nordeste,
Sul ou Sudeste Contribuinte Centro-Oeste ou 7% 10%
Interestadual ES

Norte, Nordeste, 5%. 6% ou
Centro-Oeste ou | Contribuinte Qualquer estado 12% !

ES 7%

N&o 17%, 18%

Qualquer estado 0%

Qualquer Estado

Contribuinte ou 19%

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Brasil (1988, 1989).

Em resumo, o cenario no qual contribuintes e ndo contribuintes estavam
inseridos até o final do ano de 2015 era caracterizado principalmente pelo
favorecimento ao estado de origem das mercadorias (dito produtor) porque sempre
gue o destinatario da mercadoria fosse um consumidor final e “ndo contribuinte” o

imposto seria recolhido em sua totalidade ao estado de origem das mercadorias, 0
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que equivale a arrecadacdo de um percentual de 17%, 18% ou 19% do valor da
operacao para esses estados, conforme apresentado no Quadro 6. Apenas quando o
comprador da mercadoria fosse contribuinte este deveria fazer o pagamento da
diferenca devida ao estado em que esta localizado. Neste caso, de acordo com o
Quadro 6, o percentual devido ao estado dito “consumidor’ determinado pelo

diferencial de aliquotas ira depender da regido de origem e destino:

e Quando a origem é a regido Norte, Nordeste, Centro-Oeste e Espirito
Santo, o percentual devido ao estado “consumidor” podera ser 5%, 6%
ou 7%;

e Quando a regido de origem € Sul e Sudeste (exceto Espirito Santo) e o
destino também se encontra nessa regido o percentual devido ao estado
de destino sera também entre 5% e 7%;

e Porém, quando a regido de origem € Sul e Sudeste (exceto Espirito
Santo) e o destino é a regido Norte, Nordeste, Centro-Oeste e Espirito

Santo, o percentual devido ao estado de destino sera de 10%.

Sobre este tema, Paes (2009) acrescenta a discussdo questdes de diferenca
socioeconOmicas entre os estados ao classificar regides como mais ou menos

“favorecidas’:

Saindo de uma regido menos favorecida (N/NE/CO+ES), o produto paga
sempre 12% na origem e 5% no destino. Quando ele sai de uma regido mais
favorecida (S/SE-ES), paga 7% na origem e 10% no consumo se for
destinado ao N/NE/CO+ES, ou 12% na origem e 5% no consumo se for
destinado ao S/SE-ES (PAES, 2009, p. 235).

A partir dos cenarios expostos no Quadro 6, verifica-se que até 31 de dezembro
de 2015 as operacdes interestaduais com destino a ndo contribuintes eram
desfavoraveis aos estados de destino (consumidores): apesar dos estados
consumidores serem o destino final, onde a mercadoria circula e é consumida, eles
nao recebem parcela alguma do ICMS envolvido, de forma que todo o ICMS fique
concentrado no estado de origem (produtor). Sobre este aspecto, Paes (2009, p. 234)
chama a atencéao para o “carater de imposto sobre a produgao” adquirido pelo ICMS,
visto que a sistematica de célculo vigente até o final de 2015 estimula os estados a

obterem maiores ganhos de arrecadacédo por meio do aumento da producéo local,
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ainda que nao exista um correspondente aumento de demanda (consumo) em seus

territérios.

Neste contexto surge a necessidade de uma substituicdo da forma de céalculo
do ICMS, principalmente no que diz respeito as operacdes com destino a
consumidores finais (ndo contribuintes). Apés as mudancgas aplicadas ao ICMS em
1988, por meio da nova Constituicdo Federal, e apds sua consolidacdo com a Lei
Kandir, em 1996, a forma como o comércio de mercadorias evoluiu acabou
intensificando as distor¢cdes abordadas nesta secéo. O surgimento e desenvolvimento
do comércio eletrénico em grandes propor¢des no Brasil foi fator determinante para
motivar a revisdo do ICMS ao final da década de 2000, com o objetivo de atenuar os
desequilibrios causados pelo “principio da origem”, conforme aborda-se na Secéo 3.2

deste Capitulo.

3.2 A PEC DO COMERCIO ELETRONICO E AS JUSTIFICATIVAS PARA A
ALTERACAO DO ICMS

A alteracado institucional surgiu originalmente em 2011, com a PEC n° 103,
guando pela primeira vez foram apresentados ao Senado Federal os motivos

econdmicos e institucionais para a alteracéo da sistematica do ICMS.

Conforme apresentado na secdo anterior, a forma de calculo do ICMS que
esteve vigente até o final de 2015 por si s6 ja provocava desequilibrios quando
realizadas operacdes interestaduais. Ndo bastasse esse descompasso intrinseco a
legislagédo, o crescimento do comeércio eletrénico foi apresentado como fator que
motivou a intensificacdo do desequilibrio na arrecadacéo do ICMS entre os estados,
tornando-se a principal justificativa exposta ha PEC n°® 103/2011 e, posteriormente, na
PEC n° 197/2012 — conhecida como “PEC do Comércio Eletrénico”.

No texto apresentado a Comissédo de Constituicdo, Justica e Cidadania, que
trata-se de uma sintese da PEC n° 56, do Senador Luiz Henrique, da PEC n° 103, do
Senador Delcidio do Amaral e da PEC n° 113, do Senador Lobao Filho, todas de 2011,
apresenta-se uma analise econ6mica voltada principalmente ao comércio nao
presencial, que foi o grande norteador dessa proposta. A argumentacao principal foi

construida sobre o setor de e-commerce, principalmente, visto que este apresentou
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crescimento consideravel dado o desenvolvimento da economia e sociedade de
maneira geral (BRASIL, 2011).

Em termos financeiros, o crescimento do setor de comércio eletrénico chama a
atencdo: em 2001 o setor apresentou faturamento de aproximadamente R$540
milhdes e, em 2011, atingiu o valor de R$18,7 bilhdes, conforme dados apresentados
na PEC n° 197/2012, representando um crescimento de aproximadamente 3.500%.
Em periodo mais recente, ao longo da tramitacdo do projeto, os dados sobre o setor
de e-commerce continuaram ilustrando esse crescimento. Segundo dados
disponibilizados nos relatérios Webshoppers de 2015 e 2016, elaborados pela Ebit®
(2016), entre 2006 e 2016 o faturamento anual do setor de comércio eletrénico
cresceu do patamar de R$4,4 bilhdes, em 2006, para R$44,6 bilhdes em 2016,
praticamente aumentando em dez vezes a sua relevancia, conforme exposto no

Gréafico 1.

Gréfico 1 - Comércio Eletronico: Faturamento Anual 2006-2016 (R$ bilhdes)
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Fonte: Adaptado de Ebit (2016).

% Empresa nacional que trabalha na geracgéo de dados quantitativos e qualitativos sobre o comérico
eletrénico para utilizacdo de consumidores e varejistas.
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Ainda que na ultima década, principalmente, a internet tenha se tornado um
dos meios de comunicacdo (e de consumo) mais comuns, contribuindo para o
crescimento do setor de comércio eletronico, este ndo é o unico fator que estimula o
desequilibrio fiscal causado pelo principio da origem do ICMS. Outro importante fator
a ser considerado no cerne do problema consiste nas “distorgcbes geradas sobre o
equilibrio econbmico” causadas pela localizacdo das empresas que realizam as
vendas de comércio eletrbnico, visto que nas vendas para consumidores finais — ndo
contribuintes do ICMS — a arrecadacdo do imposto € devida em sua totalidade ao

estado de origem da operacéo, ou seja, onde a mercadoria foi produzida.

Desse modo, a principal argumentacéo dos legisladores diz respeito ao fato de
que parcela significativa das principais empresas produtoras e varejistas estao
situadas em poucos estados (produtores), os quais sdo beneficiados pela maior
arrecadacédo tributaria, favorecidos pelo principio da origem, em detrimento dos

estados consumidores, conforme exposto na PEC n°® 197/2012:

A maioria das lojas virtuais é sediada em poucos Estados, geralmente os mais
ricos e desenvolvidos, que, mantida a sistematica atual de distribuicdo do
ICMS, retém toda a arrecadacdo do tributo. A férmula constitucional atual
permite tal anomalia ao determinar a incidéncia da aliquota interna,
geralmente elevada, em operacfes envolvendo mercadorias destinadas a
compradores ndo contribuintes do imposto e localizados em outro Estado.
Trata-se, em Ultima andlise, da prépria radicaliza¢do do principio da origem
(BRASIL, 2012).

A concentracdo das empresas produtoras em estados “mais ricos e
desenvolvidos”, conforme apresentado na PEC n° 197/2012 pbde ser corroborada,
posteriormente, sob trés perspectivas diferentes: a primeira, quando analisada a
concentracdo industrial de acordo com regides e estados; a segunda, de acordo com
o volume de vendas realizadas pelo comércio eletronico, por regido; e a terceira,

observando-se o saldo financeiro de transagdes comerciais entre os Estados.

Em relacdo a concentrac@o industrial, observa-se na Tabela 4 como estdo
distribuidas as empresas e industrias nas grandes regides do pais e unidades da

federacdo, estando divididas de acordo com o tipo de evento demografico®.

"«

10 Esta classificagdo organiza as empresas, classificando-as como “Sobreviventes”, “Entradas”
(surgimento de novos empreendimentos) e “Saidas” (encerramento de empresas). O saldo resultante
dessas trés principais classificagdes compdem o total de unidades locais “Ativas”, ou seja, o total de



48

Tabela 4 - Numero de unidades locais e respectiva distribuicdo percentual, por tipos de
eventos demogréficos, com indicacao da respectiva distribuicdo percentual, segundo as
Grandes Regibes e as Unidades da Federacao - 2014

Grandes Regides e Namero de Unidades Locais
Unidades da .
Federacéo Ativas () sobreviventes (%) Entradas (%) Saidas (%)

Brasil 4973 829 4175178 100,0 798651 100,0 1012354 100,0

Norte 177 015 3,6 142 829 3,4 34 186 4,3 49 684 49
Rondbnia 31462 0,6 25941 0,6 5521 0,7 6794 0,7
Acre 8050 0,2 6549 0,2 1501 0,2 2415 0,2
Amazonas 30332 0,6 24329 06 6 003 08 11642 1,1
Roraima 5919 0,1 4776 0,1 1143 0,1 1891 0,2
Para 68808 1,4 55 329 1,3 13479 1,7 18966 19
Amapa 7673 0,2 5958 0,1 1715 0,2 2 392 0,2
Tocantins 24771 05 19 947 0,5 4 824 0,6 5584 0,6
Nordeste 745553 15,0 616 883 14,8 128670 16,1 185786 184
Maranhéo 59062 1,2 48 291 1,2 10771 1,3 18 437 1,8
Piaui 41442 0,8 34 450 0,8 6 992 0,9 9 150 0,9
Ceara 130349 26 108 967 2,6 21 382 2,7 34 788 3,4
Rio Grande do Norte 52013 1,0 42 958 1,0 9 055 1,1 12 631 1,2
Paraiba 50963 1,0 42 480 1,0 8 483 1,1 11 248 1,1
Pernambuco 122860 2,5 101220 2,4 21640 27 3038 3,0
Alagoas 36691 0,7 29778 0,7 6 913 0,9 8294 0,8
Sergipe 27999 0,6 23370 0,6 4629 0,6 5752 0,6
Bahia 224174 45 185369 4,4 38805 49 55100 54
Sudeste 2543325 51,1 2141352 51,3 401973 50,3 500604 49,4
Minas Gerais 537 737 10,8 455992 10,9 81 745 10,2 104526 10,3
Espirito Santo 96839 1,9 82 593 2,0 14 246 1,8 18 104 1,8
Rio de Janeiro 353479 5,6 302 185 7,2 51294 6,4 70 869 7,0
Sao Paulo 1555270 31,3 1300582 31,2 254688 31,9 307105 30,3
Sul 1106578 22,2 943273 22,6 163 305 20,4 192427 19,0
Parana 410041 8,2 345682 8,3 64359 81 74553 7.4
Santa Catarina 278973 5,6 238 196 57 40777 51 36 709 3,6
Rio Grande do Sul 417564 8,4 359395 86 58169 73 81165 8,0
Centro-Oeste 401 358 8,1 330 841 7,9 70517 8,8 83 853 8,3
Mato Grosso do Sul 63095 1,3 51971 1,2 11124 1,4 12 937 1,3
Mato Grosso 86370 1,7 70318 1,7 16052 2,0 19009 1,9
Goias 162908 3.3 134176 3,2 28 732 3,6 33 834 3,3
Distrito Federal 88985 1,8 74 376 1,8 14 609 1,8 18 073 1,8

empresas e indUstrias em funcionamento no pais (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E
ESTATISTICA - IBGE, 2016).
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Fonte: Adaptado a partir de Coordenacdo de Metodologia das Estatisticas de
Empresas, Cadastros e Classificacbes 2011-2014 (IBGE, 2016).

Analisando-se a Tabela 4 é possivel verificar uma destacada concentracao das
unidades locais na regido sudeste: cerca de 51% considerando o efeito liquido de
“‘entradas” e “saidas” de novas empresas. Realizando analise semelhante, percebe-
se que em um segundo patamar as regides Sul e Nordeste sdo aquelas que mais
apresentam unidades ativas, representando aproximadamente 22% e 15%,
respectivamente, enquanto que as regides Centro-Oeste e Norte séao
significativamente menos representativas, onde apenas cerca de 8% e 4% das

unidades ativas estdo localizadas, respectivamente.

Em nivel estadual, a Tabela 4 permite observar que Sdo Paulo é, de fato, o
centro econémico do pais, concentrando 31,3% das empresas no seu territorio. Nao
tdo relevante quanto Sao Paulo, a segunda maior concentracdo de empresas e
industrias € no estado de Minas Gerais (10,8%). Fora a regido Sudeste, outro foco de
concentracdo ocorre nos estados do Rio Grande do Sul (8,4%) e Parana (8,2%). Os
estados de Santa Catarina e Rio de Janeiro, ambos com concentragdo de 5,6%
completam o grupo dos seis estados com maior concentracéo industrial e empresarial
do pais, representando de forma conjunta o equivalente a 69,9% de todas as

empresas ativas no pais.

Neste sentido, dados organizados pelo grupo Ebit confirmam a maior
concentracdo de empresas nas regides Sul e Sudeste. Segundo Relatorio
Webshoppers elaborado pela Ebit (2016), h4 uma centralizacdo desproporcional das
vendas de comércio eletrdnico na regido sudeste: cerca de 64% em 2016, enquanto
que a regiao sul (em segundo lugar de representatividade) equivale apenas a 14,5%,

conforme apresentado no Grafico 2.
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Gréfico 2 - Participacéo das Regides nas Vendas do Comércio Eletrénico
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Fonte: Elaborado a partir de Ebit (2016).

Ademais, o pleito apresentado na PEC do Comércio Eletrbnico acerca da
concentracdo das industrias em estados mais desenvolvidos também é respaldado
pelo fluxo de transacbes interestaduais, que corrobora uma significativa
concentragdo nos estados Produtores. Verifica-se na Tabela 5 o saldo geral de
transacdes interestaduais, que significa o valor vendido pelo estado menos o valor
vendido para o estado (se positivo, o estado € um exportador liquido; caso contrario,
um importador liquido), e também os respectivos valores de base de calculo e

arrecadacéo do ICMS gerado por essas operagoes.

Tabela 5 - Saldo Geral de Transac¢des, Base de Calculo do ICMS e ICMS de Transacdes
Interestaduais por Estado (R$ milhées) — 2013

UF SALDO GERAL BC ICMS ICMS

SP 211.124,28 162.766,18 11.197,51
AM 51.297,78 55.839,82 6.034,79
SC 23.851,5 31.658,31 1.590,29

PR 18.470,17 9.796,01 -278,63




RS 15.246,09 10.520,19 490,33
MS 2.121,31 5.269,1 1.524,96
RR -2.896,58 -974,62 -143,43
AC -3.566,25 -2.319,26 -726,03
AP -4.903,12 -1.835,33 -238,6
RO -6.879,71 -5.822,45 -414,69
GO -7.149,06  -11.392,32 1.321,63
ES -7.161,74 -3.177,61 419,17
SE -7.849,53 -5.593,18 -344,48
AL -8.085,26 -5.989,15 -401,13
TO -8.155,08 -5.033,5 -291,27
MT -11.435,26 -8.461,4 247,62
PI -12.188,7 -9.526,18 -840,68
PB -13.558,14 -9.472,43 -711,64
RN -14.675,93  -12.105,73  -1.046,79
MA -16.548,65  -18.670,88  -1.554,35
PE -16.605,18  -18.429,75 -883,45
BA -18.763,22  -18.432,14 -9,7
CE -20.606,66  -18.203,32 -992,78
PA -29.767,72  -24.882,45  -1.829,37
MG -31.503,43 -15.017,1  -3.024,36
RJ -38.426,02  -52.381,19  -6.512,97
DF -41.38589  -28.129,61  -2.581,97

Fonte: Adaptado de Secretaria da Receita Federal do Brasil

(MINISTERIO DA FAZENDA, 2015).

51

A partir da Tabela 5 nota-se que quatro dos seis estados considerados mais

desenvolvidos sdo parte dos seis estados exportadores liquidos, em operacdes

interestaduais (Rio de Janeiro e Minas Gerais, apesar de considerados estados mais

desenvolvidos, sdo importadores liquidos). Os estados que podem ser considerados

surpresa na relac@o de exportadores liquidos sdo Mato Grosso do Sul e Amazonas,
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sendo este ultimo mais compreensivel considerando os incentivos da Zona Franca

de Manaus e o parque industrial amazénico.

No outro extremo, surpreende o saldo negativo apresentado por Minas Gerais,
Rio de Janeiro e Distrito Federal, o que os classifca como importadores liquidos. Uma
explicacdo pausivel para esta situacdo nesses estados € o padrdo de consumo mais
intenso, por abrangerem populacdes grandes e com niveis de desenvolvimento e
renda per capita maior em relacdo aos demais estados considerados consumidores.

A despeito do que foi exposto nesta secdo, a justificativa para a alteracao
institucional do célculo do ICMS, com foco nas operacbes com destinatarios ndo

contribuintes, foi, portanto, construida sobre os seguintes aspectos:

1. A sistemética de calculo do ICMS vigente na elaboracdo da PEC n°
197/2012 previa a arrecadacao do imposto em sua totalidade para os
estados de origem, em detrimento dos estados destinatarios que nao
recebiam nenhum percentual deste quando realizadas operacdes
interestaduais;

2. Os estados mais favorecidos por essa sistematica foram, teoricamente,
agueles que apresentam maior concentracdo de empresas e industrias
(SP, MG, RS, PR, RJ e SC), por serem estados considerados
“produtores”;

3. Essa situacao de desfavorecimento aos demais estados considerados
“‘consumidores” se intensificou com o0 crescimento do comeércio
eletrnico, cuja concentracdo de suas vendas esta nas regibes Sul e
Sudeste;

4. Por fim, os dados sobre fluxo de operagdes interestaduais corroboram a
concentracdo de estados exportadores liquidos nas regides Sul e

Sudeste, excetuando-se Mato Grosso do Sul e Amazonas.

Tendo esclarecidos 0s aspectos que motivaram a aprovagdo da PEC n°
197/2012 e, em decorréncia disto, a aprovacao da Emenda Constitucional n® 87/2015
€ possivel analisar no que consistiu a Emenda a Constituicdo Federal de 1988 que
mudou a forma de célculo do ICMS para operacdes interestaduais destinadas a

consumidores finais ndo contribuintes do imposto.
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3.3 A ALTERACAO DA SISTEMATICA DE CALCULO DO ICMS

No dia 16 de abril de 2015 foi promulgada a Emenda Constitucional n°® 87 (EC

n°® 87/2015), que alterou a sistematica de célculo do ICMS com o objetivo de

desestimular a Guerra Fiscal mediante maior distribuicdo da arrecadagéo do imposto

entre os estados brasileiros. Apés terem sido analisados o formato de calculo antigo

do ICMS conforme “principio da origem” e a justificativa para alteracdo no texto

constitucional, nas secfes 3.1 e 3.2 deste capitulo, respectivamente, serdo analisados

detalhamente o contetdo e modificacdes promovidos pela EC n°® 87/2015.

Para inicio da analise, no Quadro 7 demonstra-se um comparativo entre o texto

do Art. 155 da Constituicdo Federal de 1988 antes e ap6s a Emenda Constitucional

n° 87/2015.

Quadro 7 - Comparacao entre o texto da Constituicdo Federal de 1988 antes e apds a
Emenda Constitucional 87/2015

Vigéncia até 31/12/2015

Vigéncia a partir de 01/01/2016

Art. 155, §2°, inciso:
VIl — em relacéo as operacdes e prestacdes
que destinem bens e servigcos a consumidor
final localizado em outro Estado, adotar-se &:
a) A aliquota interestadual, quando o
destinatario for contribuinte do imposto;
b) A aliquota interna, quando o
destinatario ndo for contribuinte dele;
VIl — na hipétese da alinea “a” do inciso
anterior, cabera ao Estado da localizagéo do
destinatério o imposto correspondente a
diferenca entre a aliquota interna e a
interestadual;

Art. 155, §2°, inciso:

VIl - nas operacdes e prestacdes que destinem
bens e servigcos a consumidor final,
contribuinte ou ndo do imposto, localizado em
outro Estado, adotar-se-4 a aliquota interestadual
e cabera ao Estado de localizagdo do
destinatario o imposto correspondente a
diferenga entre a aliquota interna do Estado
destinatério e a aliquota interestadual;

a) (revogada);

b) (revogada);

VIII - a responsabilidade pelo recolhimento do
imposto correspondente & diferenca entre a
aliguota interna e a interestadual de que trata o
inciso VIl sera atribuida:

a) ao destinatario, quando este for contribuinte
do imposto;

b) ao remetente, quando o destinatario nao for
contribuinte do imposto;

Fonte: Elaborado a partir de Brasil (1988, 2015).

A partir das modificacdes realizadas na Constituicao Federal/1988, segundo o

Quadro 8, é possivel organizar a analise em trés etapas: a primeira diz respeito as

aliquotas interestaduais; a segunda sobre a responsabilidade pelo recolhimento do
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diferencial de aliquotas (Difal); e, por fim, o periodo de transicdo determinado para

essa mudancga.

3.3.1 As Aliquotas Interestaduais

O Artigo 1° da EC n° 87/2015 modifica os incisos VIl e VIl do § 2° do art. 155
da Constituicdo Federal, que conforme visto na secdo 3.2, referem-se
respectivamente a utilizacdo da aliquota interestadual e ao recolhimento do Diferencial
de Aliguotas (Difal). Na nova redacéo, a utilizacdo da aliquota interna para operagoes
interestaduais destinadas a nao contribuinte do imposto (antigo item “b”, inciso VII, §
2° do art. 155 da Constituicao) foi revogada:

“As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do §
3°do art. 60 da Constituicdo Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto
constitucional:

Art. 1° Os incisos VIl e VIII do § 2° do art. 155 da Constituicdo Federal passam
a vigorar com as seguintes alteracdes:

"Art. 155 [...]

§2°[.]

VII - nas operacdes e prestacdes que destinem bens e servicos a consumidor
final, contribuinte ou ndo do imposto, localizado em outro Estado, adotar-se-
a a aliquota interestadual e cabera ao Estado de localizacdo do destinatario
0 imposto correspondente a diferenca entre a aliquota interna do Estado
destinatario e a aliquota interestadual;

a) (revogada);

b) (revogada) [...] (BRASIL, 2015).

Os incisos que foram revogados sao aqueles que determinavam o “principio da
origem” e que garantiam o recolhimento total do imposto para o estado de origem da

operacao realizada, uma vez que o destinatario fosse nao contribuinte do imposto.

Segundo a nova redacédo, para as operacOes interestaduais serdo utilizadas
apenas as proprias aliquotas interestaduais ja previstas (4%, 7% e 12%),
independentemente do tipo de destinatério final da operacédo, se contribuinte ou ndo
do imposto. A partir dessa alteracdo, se antes os estados de origem recebiam o
equivalente a aliquota interna nesse tipo de transacédo, a partir do novo texto legal

esse montante ficara limitado ao percentual da aliquota interestadual, que é bastante


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art155§2vii.
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inferior ao padrao das aliquotas internas vigentes até 31 de dezembro de 2015, entre

17% e 19%, conforme exposto no Quadro 8.

Quadro 8 - Comparacéo entre as aliquotas de ICMS praticadas antes e ap6s a Emenda
Constitucional 87/2015

Antes da EC87/2015 Apéds a EC87/2015
(Até 31/12/2015) (A partir de 01/01/2016)
Com destino a contribuinte do ICMS 4%, 7% ou 12% 4%, 7% ou 12%

Com destino a ndo contribuinte do ICMS | 17%, 18% ou 19% 4%, 7% ou 12%

Tipo de Operacgéo Interestadual

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Brasil (1988, 2015).

Considerando que o ICMS proprio, relativo a operacao interestadual, € devido
sempre ao estado de origem, a primeira constatacdo que pode ser observada € uma
possivel queda de arrecadacao para o estado de origem. Porém, conforme exposto a
seguir, essa suposta “queda” ndo implicara em redugcdo de carga tributaria aos
contribuintes ou da arrecadacéo geral do imposto, pois essa parcela foi, na verdade,

transferida ao estado de destino por meio do diferencial de aliquotas.

3.3.2 A Responsabilidade pelo Recolhimento do Diferencial de Aliquotas (Difal)

Analisando-se ainda o Artigo 1° da EC n° 87/2015, aléem da alteracdo da
utilizacdo das aliquotas interestaduais, ele também versa sobre a existéncia de um
montante do imposto a ser recolhido ao estado de destino — o diferencial de aliquotas

— e a quem cabera a responsabilidade por realizar esse pagamento.

Conforme exposto na secdo 3.3.1 deste capitulo, a nova redagcdo do ICMS
determina que “cabera ao Estado de localizacdo do destinatario o imposto
correspondente a diferenca entre a aliquota interna do Estado destinatério e a aliquota
interestadual” (BRASIL, 2015). A responsabilidade pelo recolhimento desse montante

ficou organizada da seguinte maneira, conforme consta no Art. 1° da EC n° 87/2015:

VIII - a responsabilidade pelo recolhimento do imposto correspondente a
diferenca entre a aliquota interna e a interestadual de que trata o inciso VIl
sera atribuida:

a) ao destinatario, quando este for contribuinte do imposto;


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art155§2viii.
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b) ao remetente, quando o destinatario ndo for contribuinte do imposto [...]
(BRASIL, 2015).

Dessa forma, quando a operacdo tem como destinatario um contribuinte do
imposto ndo haverd modificacbes em relacdo a sistemética de célculo vigente
anteriormente. A mudanca promovida por esse trecho diz respeito as operacdes
destinadas a ndo contribuintes, visto que neste caso cabera ao remetente realizar o
recolhimento do diferencial de aliquotas ao estado de destino. Esse cenario pode ser
verificado no Quadro 9. Como as operacdes internas, limitadas aos territorios
estaduais, ndo foram afetadas pela nova redacao consolidada na EC n° 87/2015, o

Quadro 9 aborda apenas operacdes interestaduais, que foram efetivamente alteradas.

Quadro 9 - Comparacéo geral entre a distribuicdo do ICMS entre estados de origem e
destino antes e depois da Emenda Constitucional 87/2015

. . . Difal (B — A)
Aliquota Aliquota D|fe(enC|aI Estado | Estado Carga
. S Interna de | de Aliquotas A
Periodo | Destinatario | Interestadual Destino* _ Difal de de Tributaria
(A) B) B-A) Origem | Destino | (C +D)
©) (®)]
4% 17% 13% 4% 13% 17%
Yo} . .
89 | Contribuinte 7% 17% 10% 7% 10% 17%
N
§ g 12% 17% 5% 12% 5% 17%
[
< 8 N&o .
o 17% 17% 0% 17% 0% 17%
Contribuinte
© 4% 17% 13% 4% 13% 17%
§ Contribuinte 7% 17% 10% 7% 10% 17%
8 12% 17% 5% 12% 5% 17%
p _ 4% 17% 13% 4% 13% 17%
@ Nao 7% 17% 10% 7% | 10% 17%
S Contribuinte
< 12% 17% 5% 12% 5% 17%
Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Brasil (1988, 2015).

Notas:

(1) Considerando a grande variedade de cenarios possiveis foi selecionada a aliquota
interna de 17%, a mais praticada pelos estados dentre as demais (18% e 19%).

A partir do Quadro 9, é possivel perceber que institucionalmente e analisando

apenas um cenario genérico, como exemplo, desconsiderando possiveis beneficios

fiscais que possam ser concedidos pelos estados de destino, a EC n°® 87/2015 mantém
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a carga tributaria constante em 17%. E importante notar essa manutencdo de
percentual, porque teoricamente este é o0 objetivo da mudanca institucional: a
distribuicdo da arrecadacéo do imposto entre os estados de origem e destino, e nédo a

reducao da carga tributaria.

Sobre este aspecto, Paes (2009, p. 243) afirma que “a mudanga do principio
da origem para o do destino ndo implicard em mudanca na aliquota tributaria efetiva
do ICMS [...], o que ocorrera sera uma grande redistribuicdo da receita do ICMS entre
os Estados”. Embora nao seja possivel afimar que a EC n°® 87/2015 representa esse
tipo de mudanca (o que sera discutido no Capitulo 4), a ideia de redistribuicéo esta de
acordo com o0s objetivos elencados para essa mudanca institucional, conforme

exposto na secédo 3.2 deste Capitulo.

Antes da promulgacgéo da EC n° 87/2015, as operac¢des cujo destinario era um
nao contribuinte do imposto ndo proporcionavam nenhuma arrecadacéo de ICMS para
o estado destinatario (percentual de 0%), situacdo que se aplicava a todas as
operacdes desse tipo, independentemente da regido de destino. No entanto, apos a
vigéncia da EC n° 87/2015, a nova sistemética de célculo do ICMS para essas
operacoes, especificamente, prevé que a arrecadacao do estado de destino podera
variar de 5% a 13%, dependendo das regides envolvidas e considerando um cenario
genérico apenas para ilustracdo, conforme ilustrado no Quadro 9. Ainda conforme
Quadro 9, nota-se, ademais, que 0 suposto ganho de arrecadacdo do estado de
destino é compensado pela queda de arrecadacéo para o estado de origem na mesma
propor¢cdo, corroborando o objetivo de redistribuicdo do imposto envolvido na

operacao.

Levando em consideracéo essa possivel perda de arrecadacéo aos estados de
origem, foi introduzido no texto da EC n° 87/2015 um artigo que tratou especificamente
de um periodo de transicdo. Dessa forma, a alteracdo poderia acontecer de forma
sistematica e evitando grandes prejuizos as contas fiscais de alguns estados durante
um curto espacgo de tempo.
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3.3.3 O Periodo de Transicéao

No Art. 2° da EC n° 87/2015 é determinado um periodo de transi¢cdo ao qual
estara submetida a alteracéo da forma de célculo do ICMS apresentada no Art. 1° da
referida Emenda:

Art. 2° O Ato das Disposi¢gbes Constitucionais Transitérias passa a vigorar
acrescido do seguinte art. 99:

"Art. 99. Para efeito do disposto no inciso VIl do § 2° do art. 155, no caso de
operacoOes e prestacdes que destinem bens e servigos a consumidor final ndo
contribuinte localizado em outro Estado, o imposto correspondente a
diferenca entre a aliquota interna e a interestadual sera partilhado entre os
Estados de origem e de destino, na seguinte proporcéo:

| - para 0 ano de 2015: 20% (vinte por cento) para o Estado de destino e 80%
(oitenta por cento) para o Estado de origem;

Il - para 0 ano de 2016: 40% (quarenta por cento) para o Estado de destino e
60% (sessenta por cento) para o Estado de origem;

Il - para 0 ano de 2017: 60% (sessenta por cento) para o Estado de destino
e 40% (quarenta por cento) para o Estado de origem;

IV - para o0 ano de 2018: 80% (oitenta por cento) para o Estado de destino e
20% (vinte por cento) para o Estado de origem;

V - a partir do ano de 2019: 100% (cem por cento) para o Estado de destino.”
(BRASIL, 2015).

O periodo de transicdo, no entanto, diz respeito apenas ao “imposto
correspondente a diferenca entre a aliquota interna e a interestadual” — o diferencial

de aliguotas (Difal) — e ndo a aplicacdo das aliquotas interestaduais.

A determinacdo principal do periodo de transicdo é que o montante do
diferencial de aliquotas que seria destinado exclusivamente ao estado de destino,
confome exposto na secdo 3.3.2 deste capitulo, ndo devera acontecer imediatamente
a partir de janeiro de 2016. O texto determina que o diferencial de aliquotas seja
partilhado entre os estados de origem e destino anualmente, respeitando percentuais
que serdo gradualmente alterados a cada ano, até o ano de 2019, quando a partir
deste ano 0 montante sera destinado em sua totalidade aos estados destinatarios. O

texto prevé, portanto, a “partilha da partilha”, conforme Quadro 10.

Quadro 10 - Periodo de Transi¢édo para o Diferencial de Aliquotas previsto na Emenda
Constitucional n° 87/2015

Percentual devido ao | Percentual devido ao
Estado de Origem Estado de Destino
2015 80% 20%

Ano



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#adctart99
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2016 60% 40%
2017 40% 60%
2018 20% 80%
2019 0% 100%

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Brasil (2015).

De acordo com o Quadro 10, a cada ano o diferencial de aliquotas sera
transferido ao estado de destino da operacdo em um percentual de 20% a mais em
relacdo ao anterior, até 2019. Segudo Piccoli (2015, p. 59), “este escalonamento visa
permitir uma adaptacdo dos Estados e do Distrito Federal em razdo da perda de

arrecadacao do ICMS destas operagdes além de adaptarem os seus orgcamentos [...]".

Em decorréncia do periodo de transicdo, os efeitos distributivos objetivados
pela EC n°® 87/2015 poderédo ser obtidos de forma definitiva a partir de 2019. Deste
modo, é importante delimitar os percentuais efetivos que mediante regra geral
(desconsiderando possiveis beneficios fiscais a serem concedidos nas esferas
estaduais) estéo previstos para cada ano do periodo de transi¢cao. Essas informacgdes
estao sistematizadas no Quadro 11, que abrange apenas as operacdes interestaduais
com destinatarios ndo contribuintes, uma vez que as demais operacfes ndo serao
alteradas pela EC n° 87/2015.

Quadro 11 - Distribuicdo da carga tributaria entre estados de origem e destino conforme
periodo de transicdo da Emenda Constitucional n°® 87/2015

. Diferencial Difal (B - A)
Allquota | fiBXE | de Estado | Triputhria
Ano Intere'sa\t)adual Destino* A”uni?atlaS - | Estado dg Origem 5 de_ Total
( ®) o © esino | (a+c+D)
4% 13% 7.8% 5.2% 17%
2016 7% 17% 10% 6.0% 4.0% 17%
12% 5% 3.0% 2.0% 17%
4% 13% 5.2% 7.8% 17%
2017 7% 17% 10% 4.0% 6.0% 17%
12% 5% 2.0% 3.0% 17%
4% 13% 2.6% 10.4% 17%
2018 7% 17% 10% 2.0% 8.0% 17%
12% 5% 1.0% 4.0% 17%
1% 13% 0.0% 13.0% 17%
2019 17%
7% 10% 0.0% 10.0% 17%
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12% 5% ‘ 0.0% 5.0% 17%

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Brasil (1988, 2015).

Analisando-se o Quadro 11 é possivel verificar que, de acordo com a operagao
realizada e, consequentemente, a aliquota interestadual praticada, a distribuicdo do
Diferencial de Aliquotas entre os Estados de origem e destino sera alterada
anualmente de modo a transferir maior parcela da arrecadacao para o Estado de
destino. Isso significa que qualquer analise a respeito dos impactos trazidos pela EC
n° 87/2015 no sentido da distribuicdo do ICMS devido para os estados de destino
antes de 2019 devera considerar percentuais inferiores ao Diferencial de Aliquotas

total.

Tomando o ano de 2016, como exemplo, e analisando-se exclusivamente o
texto da EC n°® 87/2015, sem considerar outros fatores que possam influenciar a
arrecadacéao estadual de ICMS, espera-se que os Estados de destino apresentem um
ganho de arrecadacao discreto: de 2% a 5,2%, 0 que representa, em média, um
possivel ganho de arrecadacdo de 3,7% considerando todos os trés cendrios

possiveis para 0 ano de 2016 (5,2%, 4% e 2%), conforme apresentado no Quadro 11.
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4 RESULTADOS PRELIMINARES DA EC N° 87 DE 2015

Este capitulo tem apresenta a metodologia utilizada neste estudo para observar
o comportamento da arrecadacao estadual do ICMS apés o inicio da vigéncia da nova
sistemética de calculo promovida pela Emenda Constitucional n® 87/2015. Com isso,
espera-se identificar se os valores da arrecadacéo do ICMS regional e estadual sédo

condizentes com 0s objetivos esperados para esta mudanca legal.

Na Secéo 4.1 apresenta-se a metodologia e fontes de dados utilizados neste
trabalho. A Secéo 4.2 abrange os resultados obtidos para a arrecadagao do ICMS em
nivel de regido geogréfica do Brasil, em nivel estadual e de acordo com o fluxo
interestadual de comércio. A Secao 4.3 encerra o Capitulo 4 propondo uma discussao
a respeito da mudanca do principio de origem para o de destino e se a Emenda

Constitucional n° 87/2015 representa tal avanco.

4.1 METODOLOGIA

Para realizacdo de uma analise descritiva e preliminar sobre os possiveis
impactos promovidos pela Emenda Constitucional n° 87/2015 foi determinado o
periodo que data entre 2006 e 2016. O objetivo de lidar com um periodo de 11 anos
€ permitir verificar, comparativamente, o comportamento dos dados antes da vigéncia
da norma estudada (2006 a 2015) e o ano de 2016, periodo em que tornou-se vigente

a referida Emenda.

Como parametros que demonstram a tendéncia de crescimento ou
encolhimento da economia, utilizaram-se os dados do PIB e o IPCA, divulgados nas
Contas Nacionais pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2016). O
IPCA foi utilizado, principalmente, para obter-se os valores reais de arrecadacao do
ICMS.

Para identificar a a tendéncia do setor de comércio eletronico, principal
motivador da Emenda Constitucional n® 87/2015 utilizou-se dados de faturamento

anual desse setor, disponibilizados pela Ebit em seu relatério Webshoppers.
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Por fim, os dados da arrecadacdo mensal de ICMS para 24 estados e o Distrito
Federal, entre o periodo de 2006 a 2016, foram obtidos nos sitios eletrénicos das
respectivas Secretarias de Fazenda Estaduais, conforme disponibilizado pelo
Ministério da Transparéncia, Fiscalizacéo e Controladoria-Geral da Unido (CGU). Mais
especificamente, as informacGes foram extraidas dos demonstrativos da Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/2000), em seu Anexo 3, que se
refere ao Relatério Resumido de Execucéo Orcamentaria (RREO) — no qual pode ser
consultada a Receita Corrente Liquida Mensal do Estado por categoria de receita.
Apenas para os estados do Rio Grande do Norte e Amapa o RREO néo foi encontrado
ou os dados disponiveis ndo abrangem todo o periodo estudado. Para ndo considerar
outra fonte de dados com diferente padrao que pudesse comprometer o estudo, optou-

se por remover esses dois estados da analise.

Os dados foram consolidados anualmente e por regido geogréafica do pais.

4.2 ANALISE DA ARRECADAGCAO DO ICMS (2006-2016)

Levando em consideragdo que os possiveis efeitos distributivos a serem
proporcionados pela EC n° 87/2015 s6 poderdo ser verificados com maior precisao
apos 2019, quando se encerra 0 seu respectivo periodo de transicdo, a analise da
arrecadacdo estadual do ICMS sera baseada nos percentuais de partilha do
diferencial de aliquotas previstos para o ano de 2016 que foram apresentados na

secao 3.3.3, do capitulo 3.

Ademais, ressalta-se que as constatacdes realizadas neste capitulo a respeito
da arrecadacéo de ICMS estdo baseadas em resultados preliminares da Emenda
Constitucional n°87/2015. Os resultados definitivos e com maior rigor s6 poderao ser

verificados a partir de 2019.

Por fim, destaca-se que o foco da analise da arrecadac¢édo do ICMS para 0 ano
de 2016 e periodo recente € avaliar informacdes preliminares sobre a mudanca da
sistemética de calculo do ICMS e seus efeitos em relacdo aos estados, promovendo

a discussdo académica sobre o tema.
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4.2.1 Arrecadacédo do ICMS segundo Regifes Geograficas do Brasil

Na Tabela 6 pode-se verificar a arrecadacédo do ICMS de acordo com as
regides geograficas do Brasil, bem como a representatividade de cada regido sobre a

arrecadacéo total do ICMS para o Brasil.

Tabela 6 - Arrecadacao real anual do ICMS conforme regido geogréfica do Brasil (R$
bilhdes): 2006 - 2016

Centro-
Sul Sudeste Nordeste Norte
Ano (%) (%) Oeste (%) (%) (%) | Brasil (%)
(S) (SE) (NE) (N)
(CO)

2006 | 49,56 16,3 169,29 55,6 25,54 8,4 43,11 14,2 17,04 5,6 |304,54 100
2007 | 51,42 159 182,00 56,2 27,29 8,4 44,75 13,8 18,12 5,6 |323,57 100
2008 | 57,67 159 20541 56,5 31,34 8,6 48,91 13,5 20,30 5,6 |363,63 100
2009 (56,89 16,0 199,60 56,1 30,35 8,5 49,15 13,8 19,66 5,5 |35565 100
2010|63,22 158 223,64 56,0 33,09 8,3 56,40 14,1 22,70 5,7 |399,05 100
2011|66,85 16,1 231,03 55,7 34,48 8,3 59,31 14,3 23,29 5,6 |414,95 100
2012 |69,69 16,2 236,84 54,9 37,09 8,6 62,42 145 2534 5,9 |431,39 100
2013 | 74,65 16,7 241,49 53,9 38,63 8,6 66,74 149 26,63 5,9 |448,14 100
2014 |76,87 17,1 235,73 52,5 39,71 8,9 68,61 15,3 27,69 6,2 |448,61 100
2015|7565 17,7 221,36 51,8 38,35 9,0 65,84 15,4 26,29 6,2 |427,51 100

2016|7454 20,2 173,96 47,2 30,37 8,2 64,81 17,6 24,62 6,7 |368,30 100

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Secretarias da Fazenda Estaduais (CGU, 2017).

A Tabela 6 permite observar uma concentracado muito forte da arrecadacéo do
ICMS na regido Sudeste, em média 54,2% do total, o que vai ao encontro da
justificativa apresentada na PEC do Comércio Eletrénico, baseada na concentracao
industrial e de fluxo interestadual nessa regidao. Apenas em 2016, ano em que teve
inicio a aplicacdo da nova sistematica de calculo do ICMS promovida pela Emenda
Constitucional n° 87/2015, a regido Sudeste representou menos de 50% do total da

arrecadacdo do ICMS brasileiro: 47,2% em 2016, 7% abaixo da média anual.
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Analisando-se ainda o ano de 2016, especificamente, percebe-se que as
regides Sul, Nordeste e Norte apresentaram um ganho percentual de
representatividade sobre a arrecadacdo total do ICMS: 2,5%, 2,2% e 0,5%,
respectivamente. Nota-se que esse aumento sobre a representatividade total do ICMS
no pais pode ser explicado por uma perda de arrecadacdo desse imposto em
proporcdo menor do que as regides Sudeste e Centro-Oeste sofreram, uma vez que
os dados apresentados demonstram que todas as regides apresentaram queda na

arrecadacéo real do ICMS?!,

Observando-se a Tabela 6 também pode-se verificar que a arrecadacao total
do ICMS apresenta crescimento durante a maior parte do periodo estudado, com
excecdo dos anos de 2009, 2015 e 2016. Nesses trés anos, todas as regides
apresentaram queda em sua arrecadacao, com excecao da regiao Nordeste em 2009.
Apesar da queda evidente de arrecadacdo, no entanto, nota-se que no mesmo ano
em que tornou-se vigente a EC n° 87/2015 ocorreu uma redistribui¢do do ICMS entre
as regides brasileiras: maior representatividade para as regides Sul (+2,5%), Norte
(+0,5%) e Nordeste (+2,2%), principalmente, em detrimento de uma reducdo de

representatividade para as regides Sudeste (-4,6%) e Centro-Oeste (-0,8%).

Essa redistribuicéo foi considerada um dos objetivos da EC n° 87/2015 segundo
a justificativa apresentada na PEC do Comércio Eletronico e, considerando que foi
analisado apenas o0 ano de 2016 — em que o efeito distributivo aguardado ndo assume
o potencial total, conforme o exposto na Secéo 3.3.3 do Capitulo 3 — € possivel que a
causa dessa redistribuicdo tenha sido o inicio da vigéncia da nova sistematica de
calculo do ICMS promovida pela EC n® 87/2015. No entanto, considerando a
existéncia de demais fatores que possam influenciar a arrecadacdo de ICMS, néo é

possivel concluir acerca desta constatacao.

Na Tabela 7 verifica-se a variagao da arrecadacao real de ICMS segundo as

regides estudadas comparativamente ao PIB.

11 Sobre este aspecto é importante ressaltar que das regides Norte e Nordeste, Rio Grande do Norte
e Amapa foram desconsiderados deste estudo em fun¢éo da indisponibilidade dos dados.
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Tabela 7 - Variacdo do PIB e da arrecadacdao real de ICMS conforme regido geogréafica:
2007 — 2016 (%)

Sul Sudeste Centro-Oeste  Nordeste Norte ICMS Total
Ano (S) (SE) (CO) (NE) (N) (Brasil) FIe
2007 3,6 7,0 6,4 3,7 59 5,9 6,1
2008 10,9 11,4 12,9 8,5 10,7 11,0 51
2009 -1,4 -2,9 -3,3 0,5 -3,2 -2,2 -0,1
2010 10,0 10,8 8,3 12,8 13,4 10,9 7,5
2011 54 3,2 4,0 4,9 2,5 3,8 4,0
2012 4,1 2,5 7,0 5,0 8,1 3,8 1,9
2013 6,6 1,9 4,0 6,5 4,8 3,7 3,0
2014 2,9 -2,4 2,7 2,7 3,8 0,1 0,5
2015| -1,6 -6,5 -3,5 -4,2 -5,3 -4,9 -3,8
2016 -1,5 -27,2 -26,3 -1,6 -6,8 -16,1 -3,6

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Secretarias da Fazenda Estaduais (CGU, 2017)
e Contas Nacionais, IBGE (2016).

Através da Tabela 7 torna-se mais clara a reducdo na arrecadacédo total do
ICMS que ocorreu em 2009 (-2,2%), 2015 (-4,9%) e 2016 (-16,1%). Nota-se, também,
que os trés anos em questdo podem ser associados a periodos de recessao
econbmica no cenario brasileiro, principalmente 2015 e 2016, dado que também
houve reducéo do PIB: -0,1% em 2009; -3,8% em 2015; e -3,6% em 2016.

Em 2015, o PIB apresentou queda de 3,8%, enquanto que a arrecadacéo total
do ICMS no pais também encolheu 4,9%. Neste ano, a regido Sul apresentou a menor
queda de arrecadacao de ICMS (-1,6%), seguida pelas regides Centro-Oeste (-3,5%)
e Nordeste (-4,2%). Entretanto, o que chama a atencdo é a grande mudanca que

observa-se no ano de 2016.

Em 2016, o PIB sofreu queda aproximada ao ano anterior: 3,6%. A queda na
arrecadacéo total do ICMS, por outro lado, foi cerca de trés vezes maior do que em
2015 (de 4,9% para 16,1%). No entanto, para a arrecadacao de ICMS, as regides Sul
e Nordeste sofreram uma reducgédo inferior ao ano de 2015: -1,5% e -1,6%,

respectivamente.

A regido Norte seguiu uma tendéncia de queda em propor¢cdes semelhantes: -
5,3% em 2015 e -6,8% em 2016. Tal comportamento € curioso apenas se analisado
de forma comparativa ao PIB, visto que a reducdo deste em 2016 foi inferior & 2015,
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mas ainda assim a queda de arrecadacao na regiao Norte foi 1,5% maior em relacao

ao ano anterior.

As duas regides que apresentaram maior reducao na arrecadacao de ICMS em
2016 foram Sudeste (-27,2%) e Centro-Oeste (-26,3%). Para o Sudeste essa reducao
foi aproximadamente quatro vezes maior que 2015, enquanto que para o Centro-

Oeste foi ainda mais intensa: cerca de nove vezes maior.

Se analisadas em conjunto as Tabelas 5 e 6, a informacéo mais relevante diz
respeito a pequena queda de arrecadacdo que as regibes Sul e Nordeste
apresentaram em 2016, se comparadas as demais regibes: -1,5% e -1,6%,
respectivamente. Neste sentido, percebe-se que durante 0 mesmo ano em que teve
inicio a vigéncia da nova sistematica de calculo do ICMS, segundo EC n°87/2015, as
regides Sul e Nordeste mantiveram uma variagdo constante em arrecadacéo de ICMS
(ainda que seja queda), menos brusca que a apresentada pelas demais regioes e 0

ICMS como um todo para o Brasil.

Essa pequena reducdo, que é proxima de uma manutencdo do nivel de
arrecadacdo a qual praticavam essas regides, pode explicar o ganho de
representatividade que ambas apresentaram em relacéo ao total da arrecadacao do
ICMS no pais, 2,5% e 2,2%, respectivamente. Esse “movimento” contrario a tendéncia
de queda intensa da arrecadacao do ICMS total, a exemplo do que foi constatado para
as outras regides, pode, também, ser associado as alteracdes promovidas pela EC n°

87/2017, embora néo seja possivel concluir que esta seja sua causa defintiva.

4.2.2 Arrecadacao Estadual do ICMS

Apoés a andlise da arrecadacéo do ICMS segundo as regides geograficas do
Brasil, onde foi observado um grande impacto sobre a arrecadacédo do ICMS das
regides Sudeste e Centro-Oeste, examina-se nesta se¢ao como se configurou essa

reducdo em nivel estadual.

Os dados financeiros (em reais) sobre a arrecadacdo estadual podem ser

consultados no Anexo B. Nesta secdo as analises serdo realizadas em termos de
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variacdo anual da arrecadacéo real de ICMS, em nivel estadual, comparativamente

com a variacao da arrecadagéao real do ICMS para sua respectiva regiao e PIB.

Serdo analisadas primeiramente as regides Sudeste e Centro-Oeste, que
tiveram maior perda em 2016. Em seguida, sera verificada a regido Norte e, por fim,
as regides Sul e Nordeste, que obtiveram um ganho de representatividade sobre a

arrecadacéo total do ICMS, conforme exposto na Tabela 6 da secéo 4.2.1.

A variacao da arrecadacéo real de ICMS dos estados da regidao Sudeste pode

ser observada na Tabela 8.

Tabela 8- Variagéo do PIB e da arrecadacéao real de ICMS dos estados da regido Sudeste:
2007 — 2016 (%)

Ano Rio de Janeiro  Espirito Santo  Minas Gerais S&o Paulo Sudeste bIB
(RJ) (ES) (MG) (SP) (SE)
2007 2,14 11,35 9,83 7,90 7,0 6,1
2008 7,67 12,71 12,41 14,34 11,4 51
2009 2,13 -11,67 -6,95 -1,95 -2,9 -0,1
2010 14,72 5,87 13,70 11,42 10,8 7,5
2011 2,50 10,72 2,77 3,08 3,2 4,0
2012 4,77 2,26 4,01 1,52 2,5 1,9
2013 7,25 -10,56 4,80 0,79 1,9 3,0
2014 -5,17 -4,85 0,17 -2,21 -2,4 0,5
2015 -5,02 -5,05 -9,02 -5,53 -6,5 -3,8
2016 -11,35 -12,14 1,63 -7,67 -27,2 -3,6

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Secretarias da Fazenda Estaduais (CGU, 2017) e
Contas Nacionais, IBGE (2016).

Verifica-se através da Tabela 8 que apenas o estado de Minas Gerais nao
obteve uma perda de arrecadacao do ICMS no ano de 2016, em relagéo a 2015. Na
verdade, houve um ganho discreto de arrecadacéo: 1,63%. Nota-se que Rio de
Janeiro e Espirito Santo foram os estados que apresentaram maior queda percentual
de arrecadacado: -11,35% e -12,14%, respectivamente. Ademais, em relacdo aos
estados (com excecdes pontuais) e a regido Sudeste como um todo, observa-se

desde o0 ano de 2011 uma tendéncia de reducéo percentual na arrecadacéao de ICMS.
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Na Tabela 9, analisa-se a variacdo da arrecadacao real do ICMS para 0s

estados da regido Centro-Oeste.

Tabela 9 — Variacdo do PIB e da arrecadacao real de ICMS dos estados da regido Centro-
Oeste: 2007-2016 (%)

Mato Grosso do Sul

Mato Grosso

Goias

Distrito Federal

Centro-Oeste

Ano PIB
(MS) (MT) (GO) (DF) (CO)
2007 13,61 6,35 6,95 1,26 6,4 6,1
2008 12,54 12,38 22,49 8,63 12,9 51
2009 -6,51 -1,23 -2,02 -3,53 -3,3 -0,1
2010 3,79 9,78 13,41 6,30 8,3 7,5
2011 11,96 -5,62 7,60 1,45 4,0 4,0
2012 0,61 9,48 10,94 6,73 7,0 1,9
2013 5,65 2,60 5,28 2,21 4,0 3,0
2014 2,27 5,09 2,51 1,39 2,7 0,5
2015 -5,10 -1,68 -2,34 -5,65 -3,5 -3,8
2016 -5,72 4,60 -5,95 3,30 -26,3 -3,6

Fonte: Elabrado pelo autor a partir de Secretarias da Fazenda Estaduais (CGU, 2017) e
Contas Nacionais, IBGE (2016).

A partir da Tabela 9 verifica-se que dois dos quatro estados da regido Centro-

Oeste nao apresentaram queda de arrecadacao do ICMS para o ano de 2016: Mato

Grosso e Distrito Federal, que obtiveram um aumento percentual de 4,6% e 3,3%,

respectivamente. Por outro lado, Mato Grosso do Sul e Goias mantiveram a tendéncia

de queda da arrecadacao total de ICMS da regido Centro-Oeste que pode ser
observada desde 2013.

Em relacdo a regido Norte, observa-se na Tabela 10'? que os estados de

Tocantins e Roraima foram o0s Unicos que apresentaram um ganho real de

arrecadacéo de ICMS em relacdo aos demais estados da regiao.

12,0 Estado do Amapa nao foi considerado nesta andlise.
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Tabela 10 - Variagédo do PIB e da arrecadacéo real de ICMS dos estados da regido Norte:
2007-2016 (%)

A Tocantins Para Amazonas Roraima Rondbénia Acre Norte

“ 1 o PA) (AM) (RR) (RO) wo | | "
2007 5,60 6,12 6,69 17,27 4,61 5,44 5,9 6,1
2008 9,70 8,34 17,56 5,62 10,68 7,54 10,7 51
2009 -2,63 2,24 -11,18 11,43 2,18 -0,78 -3,2 -0,1
2010 13,35 8,45 23,16 12,21 15,38 18,69 13,4 7,5
2011 9,53 3,46 -0,39 -4,45 7,87 -4,72 2,5 4,0
2012 8,97 13,91 6,55 3,47 -0,25 26,01 8,1 1,9
2013 6,63 8,45 5,64 7,10 -3,75 -2,80 4.8 3,0
2014 6,56 7,67 -1,43 9,12 5,34 5,60 3,8 0,5
2015 -0,78 -0,27 -12,92 -1,91 -3,44 -0,07 -5,3 -3,8
2016 5,14 -4,35 -12,14 1,04 -8,46 -5,01 -6,8 -3,6

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Secretarias da Fazenda Estaduais (CGU, 2017) e
Contas Nacionais, IBGE (2016).

Por outro lado, a Tabela 10 permite verificar significativa perda de arrecadacao
de ICMS para os estados de Amazonas (-12,14%) e Rondénia (-8,46%) em 2016.
Ambos ja haviam apresentado queda na arrecadacdo no ano anterior, da mesma
forma como Para e Acre, que sofreram reducdo na arrecadagédo de ICMS tanto em

2015 quanto em 2016, mas em proporcdes menores.

De forma semelhante a regido Centro-Oeste, a regido Norte também apresenta
tendéncia de queda na arrecadacéo do ICMS desde 2013, quando houve aumento da
arrecadagéo em 8,1%, vindo a sofrer em 2016 uma queda de -6,8% sobre o total de

ICMS arrecadado na regido.

A tendéncia de queda de arrecadagédo do ICMS na regido Sul € mais recente,
tendo inicio em 2014, conforme Tabela 11. A regido Sul foi a que apresentou menor
queda relativa da arrecadacao de ICMS se comparada com as demais regifes: em

2015 e 2016 a regiao teve queda de 1,6% e 1,5%, respectivamente.

Tabela 11 - Variagdo do PIB e da arrecadacéo real de ICMS dos estados da regido Sul:
2007-2016 (%)

Rio Grande do Sul Santa Catarina Parana Sul
Ano PIB
(RS) (SC) (PR) (S)
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2007 0,32 7,92 5,26 3,6 6,1
2008 15,90 8,71 10,06 10,9 51
2009 -4,39 2,66 -0,21 -1,4 -0,1
2010 11,67 15,77 7,27 10,0 7,5
2011 3,31 7,61 7,40 54 4,0
2012 3,28 2,711 6,59 4,1 19
2013 6,73 3,90 9,84 6,6 3,0
2014 1,63 5,36 2,89 2,9 0,5
2015 -5,40 -6,32 5,95 -1,6 -3,8
2016 4,01 0,58 -8,21 -1,5 -3,6

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Secretarias da Fazenda Estaduais
(CGU, 2017) e Contas Nacionais, IBGE (2016).

Analisando-se a Tabela 11 é possivel verificar que apenas o estado do Parana
apresentou queda real de arrecadacdo do ICMS: 8,21%. Em contrapartida, Rio
Grande do Sul e Santa Catarina apresentaram ganho real de arrecadagao em 2016:
4,01% e 0,58%, respectivamente. Tal situacao é diferente do que foi verificado no ano

de 2015, quando houve queda de arrecadacao para ambos os estados.

Para a regido Nordeste, verifica-se na Tabela 1212 uma tendéncia de queda na
arrecadacéo do ICMS a partir de 2014, a exemplo do que foi verificado para a regiao
Sul.

Tabela 12 - Variacéo do PIB e da arrecadacéao real de ICMS dos estados da regido
Nordeste: 2007-2016 (%)

Ano Cear4a Pernambuco Sergipe Alagoas Paraiba Piaui Maranhdo Bahia | Nordeste PIB
(CE) (PE) (SE) (AL) (PB) (PI) (MA) (BA) (NE)
2007 0,60 7,22 5,66 5,36 5,79 5,39 -6,64 4,87 3,7 6,1
2008 | 13,99 7,78 4,99 7,39 8,71 13,11 10,86 8,26 8,5 51
2009 | 3,72 4,63 1,84 2,10 6,65 7,35 1,89 -6,77 0,5 -0,1
2010 | 14,04 17,56 17,69 14,03 14,51 15,17 11,73 13,56 12,8 7,5
2011 | 3,63 10,13 4,80 4,64 4,66 2,00 8,58 2,22 4,9 4,0
2012 6,77 2,09 5,66 2,47 9,32 8,67 7,27 5,30 5,0 1,9
2013 7,18 3,83 5,37 5,06 9,39 5,39 6,79 9,42 6,5 3,0
2014 2,18 1,86 0,71 0,68 6,18 3,79 1,25 4,00 2,7 0,5
2015 | -4,33 -6,84 -2,11 -1,92 -5,82 0,02 -2,55 -3,14 -4,2 -3,8

13 O Estado do Rio Grande do Norte nio foi considerado nesta analise.
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2016 | -2,6 -3,21 -6,24 8,33 -2,93 -2,04 9,81 -3,49’ -1,6 ‘-3,6

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Secretarias da Fazenda Estaduais (CGU, 2017) e
Contas Nacionais, IBGE (2016).

Nota-se, a partir da Tabela 12, que apenas dois estados da regido Nordeste
apresentaram ganho real de arrecadacdo do ICMS em 2016: Alagoas (8,33%) e
Maranhéo (9,81%). Esses dois estados haviam apresentado queda de arrecadacéo
em 2015. Os demais estados da regido mantiveram uma tendéncia de queda na
arrecadacdo em relacéo a 2015, com excecao do Rio Grande do Norte (que ndo esta
sendo considerado neste estudo) e do Piaui (Que apresentou aumento praticamente
nulo em 2015 — 0,02%).

De forma geral, é dificil observar um padrao de queda ou crescimento que seja
evidenciado em todos os estados de uma mesma regido. De fato, essa situacdo nao
foi verificada em nenhuma regiéo, o que explica todas as regides apresentarem queda

de arrecadacgéo para o ICMS.

4.3.3 Arrecadacéo do ICMS segundo Fluxo Interestadual

Considerando-se o fluxo interestadual de comeércio e as distor¢des promovidas
pela sistematica de célculo do ICMS vigente anteriormente & Emenda Constitucional
n°87/2015, Fonseca e Borges (2005) fazem uma analise sobre a possivel perda dos
estados considerados produtores quando o “principio de destino” fosse adotado para
o ICMS:

Inicialmente, supde-se que quem é exportador liquido vai perder e quem é
importador liquido vai ganhar. Sabe-se que os estados importadores liquidos
no comércio interestadual sdo também o0s menos industrializados,

pertencentes as regifes mais pobres do pais (FONSECA; BORGES, 2015, p.
19).

A partir desta interpretacdo sera analisada a arrecadacao do ICMS dos estados

considerados exportadores liquidos e, em seguida, daqueles considerados
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importadores liquidos segundo dados apresentados no Quadro 7 da secdo 3.2 do

Capitulo 3.

Os estados considerados exportadores liquidos, segundo estudo realizado pela
Secretaria da Receita Federal do Brasil (BRASILIA, 2015), sdo, em ordem
decrescente de saldo comercial liquido: S&o Paulo, Amazonas, Santa Catarina,
Parand, Rio Grande do Sul e Mato Grosso do Sul. O fato de Amazonas e Mato Grosso
do Sul comporem o grupo de estados exportadores liquidos pode ser considerado
uma situacao inesperada, visto que ambos nao fazem parte da regido Sudeste, onde
h& maior concentragdo industrial. Ademais, ambos os estados estdo localizados em
regibes onde a aliquota interestadual é reduzida, conforme Resolucdo Federal n°
22/1989, com o intuito de estimular o fluxo interestadual de comércio. Dessa forma,
ndo sao considerados originalmente como estados produtores, mas sim

consumidores.

Em relacdo aos estados exportadores liquidos, verifica-se na Tabela 13 que
apenas os estados de Santa Catarina (em pequena proporcéo) e Rio Grande do Sul

nao apresentaram queda real de arrecadacao do ICMS em 2016.

Tabela 13 - Variacdo da arrecadacéo real de ICMS para os estados exportadores liquidos
no comércio interestadual: 2007-2016 (%)

ANo Sdo Paulo Amazonas Santa Catarina Parand Rio Grande do Sul Mato Grosso do Sul
(SP) (AM) (SC) (PR) (RS) (MS)
2007 7,90 6,69 7,92 5,26 0,32 13,61
2008 14,34 17,56 8,71 10,06 15,90 12,54
2009 -1,95 -11,18 2,66 -0,21 -4,39 -6,51
2010 11,42 23,16 15,77 7,27 11,67 3,79
2011 3,08 -0,39 7,61 7,40 3,31 11,96
2012 1,52 6,55 2,71 6,59 3,28 0,61
2013 0,79 5,64 3,90 9,84 6,73 5,65
2014 -2,21 -1,43 5,36 2,89 1,63 2,27
2015 -5,53 -12,92 -6,32 5,95 -5,40 -5,10
2016 -7,67 -12,14 0,58 -8,21 4,01 -5,72

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Secretarias da Fazenda Estaduais (CGU, 2017).
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Para os demais estados, considerados importadores liquidos, consolidou-se na
Tabela 13 apenas aqueles que apresentaram ganho real de arrecadacao de ICMS,

conforme sugerem Fonseca e Borges (2005).

Tabela 14 - Variacéo da arrecadacéo real de ICMS dos estados importadores liquidos no
comércio interestadual com ganho real de arrecadagéo em 2016: 2007-2016 (%)

Ano Roraima Alagoas Tocantins Mato Grosso Maranh&o Minas Gerais  Distrito Federal
(RR) (AL) (TO) (MT) (MA) (MG) (BF)
2007 17,27 5,36 5,60 6,35 -6,64 9,83 1,26
2008 5,62 7,39 9,70 12,38 10,86 12,41 8,63
2009 11,43 2,10 -2,63 -1,23 1,89 -6,95 -3,53
2010 12,21 14,03 13,35 9,78 11,73 13,70 6,30
2011 -4,45 4,64 9,53 -5,62 8,58 2,77 1,45
2012 3,47 2,47 8,97 9,48 7,27 4,01 6,73
2013 7,10 5,06 6,63 2,60 6,79 4,80 2,21
2014 9,12 0,68 6,56 5,09 1,25 0,17 1,39
2015 -1,91 -1,92 -0,78 -1,68 -2,55 -9,02 -5,65
2016 1,04 8,33 5,14 4,60 9,81 1,63 3,30

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Secretarias da Fazenda Estaduais (CGU, 2017).

Analisando-se a Tabela 14, destaca-se que apenas um estado considerado
originalmente como “produtor” (Minas Gerais) e que também foi caracterizado como
importador liquido apresentou ganho real de arrecadacédo de ICMS em 2016. Todos
os demais estados que apresentaram ganho real de arrecadacédo de ICMS em 2016

sao considerados estados “consumidores” e importadores liquidos.

A partir dessas informagoes, ndo observou-se nenhum padrdo em relagéo a
estados exportadores ou importadores liquidos, visto que em nenhum dos grupos foi

verificado um comportamento de aumento ou queda da arrecadacao de forma padréo.

No entanto, ndo deve ser ignorado o fato de que apenas dois estados
considerados exportadores liquidos de um total de seis apresentaram tendéncia de
crescimento, que € contraria ao esperado para este grupo em decorréncia de uma
mudanca do principio de origem para o principio de destino. E possivel que esse
comportamento tenha ocorrido por se tratar do periodo inicial de vigéncia da nova

sistematica de calculo do ICMS (apenas um ano em vigéncia), de modo que apresente
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gueda de arrecadacdo a medida que o periodo de transi¢cdo da EC n° 87/2015 avance

até sua conclusao em 2019.

Apos verificar como se comportou a arrecadacédo do ICMS em nivel regional e
estadual apés o inicio da nova sisteméatica de calculo do imposto segundo a EC n°
87/2015, torna-se relevante identificar se apos o periodo de transicdo essa mudanca
irA representar efetivamente a mudanca do principio de origem para o principio de

destino.

4.3 A EMENDA CONSTITUCIONAL N° 87/2015 REPRESENTA UMA MUDANCA
PARA O “PRINCIPIO DE DESTINO”?

O “principio do destino”, segundo seu conceito juridico-tributario, significa a
tributacdo do imposto totalmente no estado de destino das mercadorias — tratando-se

de imposto sobre consumo.

Segundo Gassen (2002, p. 128), o principio de origem beneficia a producéo,
enquanto que o principio de destino preza pela plena tributacao da etapa de consumo.
De forma complementar, Fonseca e Borges (2005, p.20) citam que a partir do
“principio de destino, a tributacdo em cada estado é relacionada ao consumo de bens
neste estado e, no principio de origem, o imposto incide sobre a producdo das

empresas em todo o territorio nacional”.

Sobre este tema, Mendes (200414 apud SILVA; TEIXEIRA; BAPTISTA, 2009)
destaca que o principio de origem promove o financiamento dos Estados produtores
através do consumo de outros estados. Para reverter tal desequilibrio, o ICMS devido
em uma operacao devera sempre ser recolhido em sua totalidade para o estado em
que estiver localizado o consumidor, conforme principio do destino, porque sera este
estado que arcara com o 6nus financeiro-fiscal sobre o bem-estar do consumidor em

seu territorio.

14 MENDES, Marcos. O sistema tributario no Brasil: reformas e mudancas. In: BIDERMAN,
Ciro; Arvate, Paulo (org.). Federalismo Fiscal. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004. p. 421-461.
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O principio de destino prevé, portanto, a realizacdo da tributacéo
exclusivamente sobre a etapa de consumo (no estado consumidor, destino final da
mercadoria). Dessa forma, ndo havera tributacdo alguma sobre a etapa de producéo
(na origem do produto), nem mesmo de forma mista (parcialmente sobre produgéo e

consumo).

No meio académico existem algumas propostas sobre como é possivel realizar
a mudanca do principio de origem para destino no ambito do ICMS. Segundo Fonseca
e Borges (2005), uma das propostas, e que exige menor custo administrativo do
governo, diz respeito ao recolhimento do ICMS exclusivamente no estado onde esta
localizado o destinatario da operacdo, o que para operacdes realizadas entre dois
estados representa a extingdo das aliquotas interestaduais. Os autores ainda
apresentam outra alternativa onde € possivel a manutencédo dessas aliquotas, mas
apenas mediante a criacdo de um sistema de compensacao entre os estados para

gue o imposto possa ser destinado de forma total aos “estados consumidores”.

Independentemente da maneira que o “principio do destino” possa ser
estabelecido, percebe-se que a Emenda Constitucional n°® 87/2015 ndo é uma
alternativa para essa transformacao. A principal definicdo desse pressuposto, que € o
recolhimento do ICMS em sua totalidade para o estado consumidor, ndo sera
realizada pela EC n°87/2015 até 2019, quando se encerra o seu periodo de transi¢ao
(vide Secéo 3.3.3).

A nao realizagao do “principio de destino” por parte da EC n°87/2015 se da pela
manuten¢cdo do recolhimento de parcela do ICMS para o Estado de origem da
mercadoria, em razdo da manutencao das aliquotas interestaduais, conforme disposto
em seu Art. 1° e incisos VII do § 2° do art. 155 da Constituicdo Federal de 1988. Isso
significa que os estados produtores permanecerdo recebendo parcela do imposto

devido nas operacdes interestaduais.

A eliminacdo das aliquotas interestaduais € fator essencial para o
estabelecimento do principio de destino na sistematica do ICMS, conforme exposto

por Varsano (1997):

Adotar o principio de destino significa eliminar a aliquota interestadual do
imposto. Isso feito, todos os produtos destinados ao consumo em
determinado estado — sejam eles produzidos no proprio estado, em outro ou
no exterior — geram arrecadacao exclusivamente para aquele estado; e bens
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ali produzidos, destinados a outros estados ou ao exterior, ndo sdo por ele
tributados (VARSANO, 1997, p. 17).

Desta forma, apesar dos avancos trazidos pela EC n°87/2015, ela ndo atende
ao requisito que é consenso sobre o principio de destino: o recolhimento total do
imposto para o estado consumidor. Por conseguinte, a sistematica de calculo do ICMS

continuara a ser caracterizada por uma tributacdo mista sobre producéo e consumo.

Apesar de nao representar mudancga efetiva para o “principio de destino”, a EC
n°® 87/2015 prevé em seu conteudo uma distribuicdo do ICMS arrecadado em
operacbes destinadas a nao contribuintes entre os estados produtores e

consumidores.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) foi criado em
1967 — ainda como “ICM” — trazendo modernidade ao sistema tributario brasileiro por
incluir uma tributacdo baseada no valor agregado das operacbes de consumo.
Entretanto, o imposto que originalmente era de responsabilidade estadual foi
constantemente utilizado como politica econémica pela Unido durante o governo
militar, resultando em estreitamento das financas publicas desses entes federativos.

Mais do que marcar a abertura politica do governo brasileiro, a Constituicao
Federal de 1988 representou também um movimento de descentralizacdo tributaria
da Unido em favor de estados e municipios. Entretanto, a Constituicdo Federal de
1988 representou um desequilibrio na estrutura fiscal entre os entes federativos,
porque o0 processo de descentralizacdo da arrecadacao tributaria néo foi
acompanhado por respectiva distribuicdo dos encargos sociais atribuidos aos Estados
e principalmente aos municipios.

De forma complementar, a conjuntura econémica desfavoravel da década de
1990 caracterizada pelo ajustamento do Plano Real e estabilizacdo da economia
contribuiu para intensificar o endividamento dos estados. Este cenario exigiu que
esses entes recorressem a concessao de incentivos fiscais para atrair investimentos
privados para seu territério, uma vez que a politica de privatizacdes eliminou o
principal instrumento de investimento publico estatal. O resultado obtido foi o
acirramento da Guerra Fiscal entre os estados.

Ndo bastasse o cenario de disputa ao qual esteve submetido o ICMS, o
crescimento do setor de comeércio eletrdnico, a partir da década de 2000, em conjunto
com a manutencgao do “principio da origem”, que configura sua sistematica de calculo
estimulou a centralizac&o de sua arrecadacao em poucos estados. Para atenuar esse
cenario de desequilibrio, a Emenda Constitucional n°® 87/2015 foi implementada como
uma alternativa para promover maior distribuicdo da arrecadacdo entre estados
produtores e consumidores.

No entanto, na data em que realizou-se este estudo, ndo foi possivel determinar
de forma clara se tal distribuicdo estd sendo realizada conforme justificativas e
objetivos apresentados na PEC do Comércio Eletrénico. Nao foi observado nenhum

padrdo de queda de arrecadacdo do ICMS para os estados considerados produtores,
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uma vez que para os estados de Minas Gerais, Rio Grande do Sul e Santa Catarina
observou-se um aumento de arrecadacéo, apesar do inicio da vigéncia da EC n°
87/2015 e da recessao econOmica durante o ano de 2016. Da mesma forma, néo foi
identificado um comportamento homogéneo de queda (aumento) de arrecadacéo do
ICMS para os estados que apresentam saldo positivo (negativo) no fluxo de comércio
interestadual, conforme sugerido por Fonseca e Borges (2005).

Ha de se ponderar, entretanto, que os efeitos esperados por essa alteracdo
legal s6 serdo possiveis em sua totalidade a partir de 2019, ano em que 100% do
diferencial de aliquotas sera destinado ao estado de destino das operacbes
interestaduais. De forma complementar, na presente data deste estudo, decorreu-se
apenas 1 ano de vigéncia da alteracao fiscal analisada neste trabalho. Ademais,
conforme exposto no Capitulo 4, a arrecadacao total do ICMS para o Brasil apresentou
queda, dada a conjuntura de crise econdmica, o que dificulta analisar de forma mais
efetiva os efeitos preliminares da EC n° 87/2015 para o ano de 2016.

Por fim, ndo pode-se aguardar que a Emenda Constitucional n® 87/2015
obtenha os resultados esperados para uma satisfatéria mudanca de “principio de
origem” para o “principio de destino”, conforme consenso no meio académico, pois tal
alteracao legal nao representa efetivamente (apenas parcialmente) essa mudanca de
sistematica de célculo.

Deste modo, recomenda-se uma nova analise acerca dos efeitos da Emenda
Constitucional n°® 87/2015 apés o ano de 2019, quando sera possivel avaliar de forma
mais nitida os resultados da mudanca da sistematica de calculo do ICMS para
operacoes interestaduais destinadas a ndo contribuintes. Ademais, mais do que uma
analise descritiva, sugere-se gque seja realizada uma analise econométrica a fim de

separar os efeitos de conjuntura econémica sobre o real impacto da EC n° 87/2015.
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ANEXOS

ANEXO A — Lei Complementar n°® 87/1996, Art. 3°.

Art. 3° O imposto né&o incide sobre:
| - operagdes com livros, jornais, periddicos e o papel destinado a sua impressao;

Il - operagOes e prestacOes que destinem ao exterior mercadorias, inclusive produtos
primarios e produtos industrializados semi-elaborados, ou servigos;

Il - operacdes interestaduais relativas a energia elétrica e petréleo, inclusive lubrificantes
e combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, quando destinados a industrializagdo ou a
comercializagdo;

IV - operagbes com ouro, quando definido em lei como ativo financeiro ou instrumento
cambial;

V - operagOes relativas a mercadorias que tenham sido ou que se destinem a ser
utilizadas na prestacao, pelo préprio autor da saida, de servico de qualquer natureza definido
em lei complementar como sujeito ao imposto sobre servi¢os, de competéncia dos Municipios,
ressalvadas as hipoteses previstas na mesma lei complementar;

VI - operagbes de qualquer natureza de que decorra a transferéncia de propriedade de
estabelecimento industrial, comercial ou de outra espécie;

VIl - operacdes decorrentes de alienacdo fiducidria em garantia, inclusive a operacéo
efetuada pelo credor em decorréncia do inadimplemento do devedor;

VIII - operacBes de arrendamento mercantil, ndo compreendida a venda do bem
arrendado ao arrendatario;

IX - operacdes de qualquer natureza de que decorra a transferéncia de bens méveis
salvados de sinistro para companhias seguradoras.

Paragrafo Unico. Equipara-se as operagfes de que trata o inciso Il a saida de mercadoria
realizada com o fim especifico de exportacao para o exterior, destinada a:

| - empresa comercial exportadora, inclusive tradings ou outro estabelecimento da
mesma empresa;

Il - armazém alfandegado ou entreposto aduaneiro.

Fonte: BRASIL, 1996.



ANEXO B — Arrecadacao Real e Anual do ICMS por Estado, em bilhdes (R$).
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Estado| 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
RS 21.3 21.4 24.8 23.7 26.5 27.4 28.3 30.2 30.7 29.0 30.2
SC 11.2 12.1 13.1 13.5 15.6 16.8 17.2 17.9 18.9 17.7 17.8
PR 17.0 17.9 19.8 19.7 21.1 22.7 24.2 26.6 27.4 29.0 26.6
RJ 27.4 28.0 30.1 30.8 35.3 36.2 37.9 40.6 38.5 36.6 32.5
ES 9.3 104 11.7 10.3 10.9 12.1 12.4 11.1 10.5 10.0 8.8
MG 30.8 33.9 38.1 35.4 40.3 41.4 43.0 45.1 45.2 41.1 41.8
SP 101.8 109.8 125.6 123.1 137.2 1414 1435 144.7 1415 133.7 1234
MS 5.4 6.1 6.9 6.4 6.7 7.5 7.5 7.9 8.1 7.7 7.3
MT 5.8 6.2 7.0 6.9 7.5 7.1 7.8 8.0 8.4 8.3 8.6
GO 8.3 8.8 10.8 10.6 12.0 12.9 14.4 15.1 15.5 15.1 14.2
DF 6.1 6.2 6.7 6.5 6.9 7.0 7.4 7.6 7.7 7.3 7.5
CE 6.9 7.0 8.0 8.3 9.4 9.8 104 11.2 11.4 10.9 10.6
PE 8.9 9.6 10.3 10.8 12.7 14.0 14.3 14.8 15.1 14.1 13.6
SE 2.0 2.1 2.2 2.3 2.7 2.8 3.0 3.1 3.2 3.1 2.9
AL 2.4 2.5 2.7 2.7 3.1 3.3 3.4 3.5 3.5 3.5 3.8
PB 2.8 3.0 3.2 3.5 4.0 4.1 4.5 4.9 5.3 4.9 4.8
Pl 2.0 2.1 2.4 2.5 2.9 3.0 3.2 3.4 3.5 3.5 3.5
MA 3.8 3.6 3.9 4.0 4.5 4.9 5.2 5.6 5.7 5.5 6.0
BA 14.2 14.9 16.2 15.1 17.1 17.5 18.4 20.1 20.9 20.3 19.6
TO 1.3 14 1.5 15 1.7 1.8 2.0 2.1 2.3 2.3 2.4
PA 6.1 6.4 7.0 7.1 7.7 8.0 9.1 9.9 10.6 10.6 10.1
AM 6.2 6.6 7.8 6.9 8.5 8.5 9.0 9.5 9.4 8.2 7.2
RR 0.4 0.5 0.5 0.6 0.6 0.6 0.6 0.7 0.7 0.7 0.7
RO 2.4 2.5 2.8 2.9 3.3 3.6 3.6 3.4 3.6 3.5 3.2
AC 0.7 0.7 0.7 0.7 0.9 0.8 1.0 1.0 1.1 1.1 1.0

Fonte: CGU, 2017 — elaborado pelo autor.



