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UM ICMS MODERNO E DISRUPTIVO
E POSSIVEL

e o Brasil anteriormente a pandemia de covid-19 demandava melhorias no seu sistema tributdrio

para reduzir desigualdades, propiciar moderniza¢do e simplificacdo e, consequentemente,

tornar-se mais justo e atrativo ao investimento privado, tais medidas se tornaram ainda mais

necessarias e urgentes com a crise econdémica decorrente da pandemia e em razao dos efeitos
desta nos caixas estaduais e municipais.

Quanto ao ICMS, incidente sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacoes
de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, é necessaria uma urgente
disrup¢dao no modelo, tornando-o um imposto sobre valor agregado, IVA, moderno.

Sdo caracteristicas do IVA moderno a simplicidade, progressividade, neutralidade e que incida
efetivamente sobre o consumo e ndo grave a producdo, que nao seja cumulativo. O imposto cobrado
na operacdo anterior deve ser deduzido na operagdo posterior, de modo que o gravame seja suportado
apenas no consumo. Paises que ainda mantém IVA que ndo atenda a essas caracteristicas perdem em
competitividade na atra¢dao de investimentos para aqueles que ja as implementaram.

No Brasil tal imposto surgiu, ainda como ICM, nos anos 1960, embora ainda parcialmente cumulativo,
com apenas uma aliquota e poucas isen¢des. Contudo, o imposto, entdo homogéneo, foi duramente
criticado por ser regressivo. Recaia em maior propor¢do sobre as familias mais pobres.

Para combater a regressividade e, considerando que ndo era possivel distinguir subjetivamente os
consumidores mais pobres dos demais, decidiu-se isentar integral ou parcialmente os bens que
compdem a estrutura bdsica de consumo familiar “cesta basica”. Essa medida de concessdao de isenc¢des
integrais ou parciais aplicaveis a determinadas mercadorias, independentemente da situagdo do
consumidor, é conhecida como “solucdo universal”?. Diferencia a carga tributaria dos produtos mais
representativos nos gastos das familias mais pobres.

Porém, com a “solucdo universal”, além de se classificar como “cesta bdsica” itens que ndo sao
consumidos pelas familias mais carentes, tais como queijos especiais, filés e cafés gourmets, no
intuito de evitar discussdes sobre o enquadramento da mercadoria e prover seguranca juridica ao
contribuinte, os mais abastados se apropriam da maior parte do beneficio, jd que consomem mais de
todos os bens beneficiados.

Conforme a Figura 1, no Estado do Rio Grande do Sul, os 30% mais pobres receberam menos de 14%
(RS489 milhdes) dos beneficios, enquanto os 30% mais ricos se apropriam de 50% (R$1.784 milhdes),
que totalizaram R$3.577 milhdes em 2015.

1 Barreix et al., 2010.
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Figura 1- RENUNCIAS FISCAIS DO ICMS - RS (2015)
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Fonte: Padilha, G. (2017).

Em face da reducdo da tributacdo e para manter a receita necessdria a prestacao de servigos publicos,
ao longo dos anos, outras aliquotas foram criadas.

Essas desonera¢bes e as multiplas aliqguotas nesse IVA estadual (ICMS) tém sido criticadas pelos
economistas em razdo dos impactos negativos sobre a eficiéncia econ6mica. Provocam divergéncias
entre o Fisco e o contribuinte quanto ao enquadramento de produtos, ensejam inUmeras demandas
de manifestacdo por meio de consultas a Administracdo Tributaria e geram litigios que demandam os
tribunais administrativos e o judiciario. Dessa forma, estd caindo em desusos no mundo todo.

Associados a essas desoneracdes ha os estornos de créditos pelas entradas da mercadoria cuja saida
serd isenta e, proporcionalmente, dos créditos relativos aos bens do ativo permanente. Esses limites
ao crédito, além de provocarem cumulatividade no imposto, demandam estrutura de controle e eleva
os custos para a administracdo do tributo.

As boas praticas contemporaneas indicam que o IVA deveria ser amplo e homogéneo, assumindo
cardter meramente arrecadatério, de modo que os objetivos extrafiscais ligados aos beneficios
tributdrios sejam atinentes a politica de gastos.

Para a Administracdo Tributdria essas desoneracdes e multiplicidade de aliqguotas; demandam enorme
esfor¢co para controle do cumprimento da obrigacdo tributaria. Ebrill et al. (2001) informam que
o tempo consumido para auditar empresas quando o IVA possui multiplas aliquotas é 30% a 40%
superior ao exigido no caso de aliquota Unica.

O International Tax Dialogue (2013) informa que 45% dos paises que possuiam IVA em 2013, utilizavam
uma unica aliquota positiva, enquanto 25% optaram por utilizar duas; e apenas 8% utilizavam quatro
ou mais. Também se constatou que 80% dos IVA instituidos ou reformados nos anos de 1992 a 2013
passaram a utilizar aliquota Unica.

As isengdes, além das dificuldades acima, mitigam o efeito do tratamento diferenciado destinado as micro e
pequenasempresas, ja que alcancam as operacdes realizadas por todos os contribuintes, independentemente
do seu porte.
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A ndo cumulatividade do ICMS ainda é prejudicada pela exclusdo dos créditos do material de uso e consumo
e do impedimento ao crédito imediato da integralidade do imposto cobrado nas aquisicdes dos bens
destinados ao ativo permanente, o que atua em desestimulo ao investimento.

Além da inseguranca juridica provocada, as divergéncias quanto ao enquadramento de determinados bens
como ativo permanente ou material de uso e consumo tém sobrecarregado as consultorias das Administragdes
Tributdrias, os tribunais administrativos e o judiciario.

Esses fatores tornam urgente e necessaria uma disrup¢do no modelo do ICMS, adotando praticas tipicas do
IVA moderno - poucas aliquotas e isengdes e critério financeiro para aproveitamento dos “créditos”, e que
seja incorporado o ICMS-P.

Diante daurgéncia, propde-se medidas cujaimplementacdo somente dependa de normasinfraconstitucionais,
e que resolvam trés dos principais problemas do ICMS, quais sejam:

1) Problema: multiplicidade de aliquotas e de isengdes (integrais e parciais).

Solucgdo: redugao das isengdes e adog¢ao de duas aliquotas.

Devem ser eliminadas as isencdes no modelo “solucdo universal”, permitidas as direcionadas a
determinadas pessoas fisicas e juridicas, o que reduzira os estornos de créditos e os custos de producao.

Embora o ideal de simplificacdo seja a adog¢ao de uma Unica aliquota, percebe-se a dificuldade em
se conciliar as receitas estaduais e as possibilidades da populacdo. Por isso, propde-se a adocao de
duas aliquotas, sendo a mais elevada aplicada a uma lista exaustiva de mercadorias e presta¢cées, como
ocorre hoje com combustiveis, energia elétrica e comunicacdo, e uma segunda aliquota aplicavel a
todos os demais itens.

As aliquotas deverao ser calibradas, em cada unidade da Federacdo, de modo a manter o volume de
arrecadacdo atual do imposto, considerando os efeitos das sugestdes realizadas neste artigo.

2) Problema:ausénciadodireito ao crédito relativo a material de uso e consumo e parcelamento
do crédito do imposto cobrado nas aquisi¢des de bens para o ativo permanente.

Solucgdo: reconhecimento do crédito imediato e integral.

Com o crédito imediato (parcela Unica) do imposto relativo a aquisicdo de bens do ativo imobilizado
e o direto aos créditos relativos a material de uso e consumo, o ICMS passaria a adotar o chamado
critério de “crédito financeiro”, utilizado em todos os IVA da atualidade. Reduzir-se-d a enormidade de
litigios entre Fisco e contribuinte decorrentes da classificacdo de determinados itens como ativo permanente
ou material de uso e consumo. Incentivara o investimento e desonerara a producao, diretrizes tdo necessdrias
para a retomada da economia, em especial, apds a atual crise de saude publica.

E importante frisar que, na definicdo das duas aliquotas indicadas na proposta anterior, deve-se considerar

também os impactos que esses créditos trardo sobre as receitas estaduais, de modo a manter o nivel atual
de receita do imposto.
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3) Problema: regressividade do imposto e rentincia fiscal desfocada do seu objetivo.
Solugdo: Personalizagao do ICMS - implementagao do ICMS-P.

A “personalizacdao” de impostos sobre o consumo, inaugurada pelo Japdo e Canadd, é recomendada por
economistas do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e esta incorporada em todas as propostas
de reforma da tributag¢do sobre o consumo em tramitagao no Congresso Nacional. Consiste na desoneragao,
mediante “devolucdo”, de todo ou parte do imposto associado ao consumo de determinados contribuintes.
Enquanto na “solucdo universal” o beneficio é direcionado as empresas ao pressuposto de que estas
repassarao a vantagem ao preco da mercadoria, a “personalizacdo” se materializa com a entrega do beneficio
fiscal DIRETAMENTE a populagao alvo.

As solugdes tecnolégicas a disposicdo das Administracdes Tributdrias brasileiras ndo mais justificam a adocao
da solugdo universal para tentar resolver a regressividade do ICMS. Os documentos fiscais eletronicos e
o Cadastro Unico, ajustado com a inclusdo das familias carentes identificadas em razio da pandemia de
covid-19 e que ndo estavam cadastradas, reinem as condi¢des necessarias para implantar o ICMS —P.

Essa devolugdo focalizada devera variar de acordo com a faixa de renda da familia beneficiada e ser de forma
inversamente proporcional a renda familiar.

Conforme a figura 2, a “personalizagao” do ICMS diminui significativamente a aliquota real do imposto
suportada pelas familias mais pobres (média de 80% para os trés primeiros estratos), com incremento pouco
significativo para os mais ricos (média de 0,62% para os cinco estratos superiores), conforme demonstra
simulagdo com os dados do Estado do Rio Grande do Sul.

Figura 2 - PRESSAO FISCAL DO ICMS-P - RIO GRANDE DO SUL (2015)
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Ademais, a personalizacdo do ICMS implementara de fato o beneficio destinado as micro e pequenas
empresas e implementara a pretensao constitucional de que “sempre que possivel, os impostos terdo carater
pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econémica do contribuinte (...)”. E uma alternativa vidvel
e eficaz para distinguir subjetivamente a pessoa que suportard o 6nus tributdrio. A estrutura tecnoldgica
tornou possivel ao ICMS reduzir o 6nus tributario dos mais carentes sem comprometer a principal fonte de

recurso dos Estados e do Distrito Federal.

Portanto, os estudos demonstraram que a “personalizacdo” ndo simplesmente mitiga a regressividade. Vai
além, permite a progressividade do ICMS.

Na definicao do ICMS-P, sugere-se o seguinte:

1) As devolucdes devem ser focalizadas, deferidas como espécie de subsidio,
demandando, portanto, fonte especifica de financiamento, que pode ser
um “fundo” constituido para esse fim por recursos nao vinculados;

2) Parase considerar as aquisi¢coes que ensejarao devolug¢ao do imposto, nao
se deve distinguir as aquisicdoes de empresas enquadradas no Simples
Nacional das demais, de modo a ndao desestimular as aquisicées de micro
e pequenas empresas;

3) Para se calcular os valores a serem devolvidos, deve-se adotar
metodologia que permita identificar a totalidade das familias carentes,
nao simplesmente as cadastradas no CadUnico, para se evitar surpresas, a
exemplo da que ocorreu com o auxilio emergencial na recente pandemia;

4) Para familias que residam em locais onde nao exista suporte tecnolégico
para que a empresa se conecte com a Administragcao Tributaria, como
pode ser o caso de alguns estabelecimentos localizados em areas rurais
distantes, que nao dispéem de energia elétrica ou de servico de internet,
pode-se estimar o consumo gravado pelo ICMS a partir de indicadores
conhecidos, como, e principalmente, a renda bruta mensal familiar
regional;

5) Que as unidades da Federacao adotem um valor maximo, um teto de
devolucao compativel com a renda da familia contemplada, para se evitar
eventuais desvios ou fraudes;

6) Para o calculo do valor total das devolucoes e das duas aliquotas a serem
adotadas pela unidade da Federacao, deve-se considerar o percentual
de recursos estaduais livres, excluindo os valores vinculados, em especial
aqueles relativos a cota de participa¢ao dos municipios;

7) Os produtos da cesta basica (Convénio ICMS 128/94) sdo indicados apenas
como exemplo. O modelo deve ser aplicado também aos produtos
hortifrutigranjeiros (Convénio ICM 44/75), entre outros.

E importante destacar que a implementacdo do ICMS-P n3o interfere nos tratamentos tributarios
diferenciados concedidos pelas unidades da Federacdo com a finalidade de atrair investimento e emprego.
Esses tratamentos, por ja serem direcionados as empresas especificas, passam ao largo dessa medida de
revogacao de isengoes.

comissio €&
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A URGENCIA DAS ALTERACOES

Embora existam propostas de reforma tributaria em tramita¢ao no Congresso
Nacional; que poderao resolver os citados problemas, essas reformas
dependem de alteragdes constitucionais e ainda passarao por periodo de
transicao que a economia e as desigualdades sociais nao poderao esperar. Os
Estados nao poderao ficar inertes, a aguardar as alteragdes constitucionais.

As medidas de aperfeicoamento do ICMS aqui sugeridas, com modificagoes
apenas de Convénios do CONFAZ e das legislagbes estaduais, poderao
impactar positivamente na eficiéncia economica do Pais e, ainda, facilitar a
migracao para o novo IVA que substituira o ICMS.

Um ICMS moderno e disruptivo é possivel. Neutro, simples, progressivo e
atraente ao investimento.
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