ICMS e agropecuaria:
conquistas recentes

Regina H.V. Petti’

Emenda Constitucional n° 175/95 (PEC 175/95), que esta parada na res-

pectiva comiss&o, devido & preméncia da reforma administrativa e as
demais negociagdes. Porém o sistema tributario € composto por uma complexa
combinag&o entre determinagdes do Legislativo e do Executivo, pouco abordada
ao se concentrarem as atengdes apenas na Constituicéo Federal (CF).

A Lei Complementar n® 87/96 (LC 87/96) modifica a sistematica do
ICMS, mostrando que a reforma tributaria ndo requer, necessariamente,
mudangas na CF, alids, principios constitucionais apenas s3o efetivos se
incorporados, de fato, em toda a sistematica, incluindo decisdes administra-
tivas. Exemplo de desvio & o estorno de créditos tributarios das saidas para
exportagao, citado neste trabalho. _

A necessidade dessa lei data da aprovagéo da CF-88, que remeteu a legis-
lagdo complementar definicbes basicas sobre o ICMS. Aprovada apenas oito
anos depois, a LC 87/96 responde as atribuigdes constitucionais e introduz avan-
¢os consideraveis, ao isentar todas as saidas para o Exterior e garantir manuten-
¢ao e transferéncia de créditos tributarios, evitando incidéncia em cascata.

‘ g reforma tributéria proposta pelo Governo centralizou-se na Proposta de

1 - A Lei Complementar n° 87

A LC 87/96 responde as atribuiges conferidas pela CF. Definiu contri-
buintes, estabelecimento responsavel, dispds sobre substituigio tributaria,

’ Pesquisadora do Instituto de Economia Agricola (IEA) da Secretaria da Agricultura e do
Abastecimento do Estado de Sdo Paulo (SAAESP).
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compensagao do imposto, exclusao de incidéncia sobre exportagcéo e ma-
nutengao de créditos. Resolveu varios pontos conflitantes que vinham sendo
objeto de atritos e dubiedades, especialmente nas operacgdes incorporada‘s
ao ICM: como combustiveis, energia elétrica e servicos.' No entanto nao
dispds sobre uma atribuicdo: a de regular a forma como os estados conce-
deréo e revogarao isengdes, incentivos e beneficios fiscais, o que era con-
templado pelo projeto da Lei, mas foi vetado. Previa-se uma comiss&o de
ética no Conselho de Politica Fazendaria (Confaz) para acabar com a guerra
fiscal, item que poderia inviabilizar a aprovagao do restante da Lei (NOVA
lei-complementar ... , s.d.). Assim, o Confaz continua regulado pelas normas
anteriores.

Serdo abordados neste texto a imunidade as saidas ao Exterior e os
mecanismos que evitam a incidéncia em cascata. Esses mecanismos s&o: a
garantia da manutencao de créditos oriundos do pagamento do ICMS sobre
bens incorporados ao ativo permane‘nte2 e a garantia de fluidez de créditos
tributarios ao longo da cadeia produtiva, quando um elo intermediario for be-
neficiado com a iseng¢éo ou a nao-incidéncia. '

Essas novidades na sistematica respondem a demanda antiga do seg-
mento agropecudrio, especialmente afetado por elas, @ medida que a imuni-
dade das saidas externas era exclusiva dos produtos industrializados, e a
incidéncia em cascata, um problema, pois ha elevado nimero de pequenos
produtores, sem controle fiscal e contabil, que nao recolhem o ICMS nas
operagoes internas.

2 - Imunidade das exportagoes

A imunidade das saidas para o Exterior j& era proposta pela Comissao
de Reforma do Ministério instituida em 1963, que gerou o texto constitu-
cional da reforma tributaria de 1967 quase na integra. O texto aprovado, no

! Devido & auséncia dessa lei, ndo vinha sendo cobrado ICMS sobre transporte aéreo. Define-se a
incidéncia sobre operagdes onerosas de comunicaglo, isto €, ndo ha incidéncia sobre transmis-
s&o de TV e radio, mas ha sobre transmissio de TV a cabo (NOVA lei-complementar, s.d.). Estas
e outras questdes operacionais estavam pendentes desde a CF-88.

2 E de material de uso e consumo, o que podera ser relevante para a agropecudria no que se
refere 3s sacarias e as embalagens em geral.
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entanto, restringiu a imunidade aos produtos industrializados, tributando os
produtos primarios. ‘

Porém, mesmo entre os produtos industrializados, fm se conformando
uma categoria tributada parcialmente através de estorno de créditos® e pos-
teriormente definida pela CF-88 como de produtos semi-elaborados. -

Finaimente, a Lei Complementar n° 87/96 exclui da incidéncia todas as
saidas para o estrangeiro, respondendo ao principio da nao-tributagao das
exportagdes e a reivindicagdo dos contribuintes. Essa lei proibe o estorno de
creditos, impedindo que mecanismos de oneragao utilizados no passado
venham a ser acionados pelos estados novamente.

Conclui-se, portanto, que, até 1996, houve trés categorias de produtos ex-
portados segundo a legislagéo do ICM e do ICMS: os produtos industrializados
imunes, os produtos parcialmente onerados e os primarios tributados, configu-
rando desestimulo & exportacéo de produtos com menor valor adicionado.

No entanto sabe-se que o ICM/ICMS & o principal tributo estadual e que
os estados menos desenvolvidos tém nas exportagdes de produtos prima-
rios fonte importante de arrecadagdo, gerando interesses que sempre blo-
quearam a imunidade ampla das exportagdes, fator este que pode ter sido
mais decisivo para a politica adotada que a inten¢ao de usar o ICMS como
instrumento de politica.

Mostra desse fato € que, logo apos a aprovagado da Constituicao de
1967, a Unica saida de produto primario para o Exterior tributada pelo Estado
de Sao Paulo era a de café cru, produto responsavel por parcela significativa
das exportagdes. Na década de 70, com o crescimento de produtos do com-
plexo soja na pauta de exportagdes e com a queda relativa do café, também
esses produtos foram sendo crescentemente onerados através do estorno
de créditos (PETTI, 1993).

*o Decreto-Lei n° 406/68 autorizou aos estados o estorno dos créditos tributarios de matéria-
-prima de origem animal ou vegetal que representem, individualmente, mais de 50% do va-
lor do produto resultante de sua industrializagdo. Em 1972, estornaram-se créditos de pro-
dutos de origem animal, medida resultante de mobilizagdo da Secretaria da Fazenda do RS.
Em 1973, estornaram-se créditos das operagdes anteriores as exportagdes de farelo e torta
de amendoim, soja, algoddo, milho e trigo. Na década de 80, aprovou-se o estorno inclusive
para oleo de soja (PETTI, 1993)
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Com a imunidade ampla, essas possibilidades nao mais existem, e, para
que fosse aprovada a Lei Complementar n°® 87, foi necessaria compensagao
financeira aos estados, descrita adiante.

Com a imunidade ampla, restringe-se, também, o uso do tributo para
controlar precos internos. Medidas desse tipo caracterizaram convénios e
decretos estaduais na década de 70, quando houve grande elevacao de pre-
¢os externos e acionaram-se varios instrumentos, inclusive do ICM, para
controlar os pregos internos.

3 - Ativo permanente

Os trés regulamentos do ICM e o reguiamento do ICMS do Estado de
Sao Paulo determinavam o estorno dos créditos relativos as entradas de
bens destinados a integrar o ativo permanente. Isso gerava tributagdo em
cascata.

Especificamente para a agropecuaria, os tratores, maquinas e imple-
mentos foram isentos de 1967 a janeiro de 1985, tornando irrelevante essa
problematica.

Com o fim da iseng&o, o imposto passou a incidir em cascata. O Estado
de Sao Paulo, por exemplo, foi elevando a aliquota interna até 1988 e de-
pois, a partir de 1991, diminuindo.

A Lei Complementar n°® 87 veio, finalmente, resolver essa problematica,
ao garantir a manutencao dos créditos oriundos da aquisicdo de bens incor-
porados ao ativo permanente.
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Tabela 1
Aliquotas do ICM e do ICMS incidentes sobre maquinas
€ equipamentos agricolas em Sao Paulo — 1967/97
. ' (%)
PERIODOS , ALIQUOTAS
De 1967 ajan./85 ..........c..ccoooovveeieei isencao
Defev./85adez./85 ............ccccovvvveecneiri, 51
De 1986 ajun./87 ..., 8,5
Dejul./87 adez./87 ...........ccccevvvveiee 11,9
De 1988 aago./91 ......c.cocoooiooiciei (H17,0
Deset/9tamar/93 ..o ' 8,8
Deabr/93a 1997 .....ccocovvviivciiecae 7,0

FONTE: PETTI, Regina H. V. (1993). ICMS e agricultura: da reforma tri-
butaria de 1965/67 a sistematica atual. Rio de Janeiro: UFRRJ/
ICPDA. 313p. (Dissertacéo de Mestrado).

Lei n® 6.374/89; Convengao n° 52 (26.09.91); Decretos n° 33.118
(14.03.91), n° 33.224 (efeitos a partir de 01.05.91), n° 33.718/91
(efeitos a partir de 27.08.91), n°34.254 (14.11.91), n° 39.932
(01.01.95) e n°40.643 (01.01.96); Lein®7.535 (13.11.91); Con-
vengéo ICMS (02.93); e Comunicado CAT 19 (31.03.93).

NOTA: Valor resultante da multiplicagao da aliquota vigente pela reducao de
base de célculo (até 1989, a aliquota era de 17%; até 13.11.91, de 18%,; e
de 12% a partir de 13.11.91).

(1) Com a possibilidade de redugao para 12% mediante aprovagéo de projeto
do produtor junto a Secretaria da Fazenda do Estado, a partir de maio de 1991.

4 - Manutencao de créditos aos produtos
agropecuarios

Finalmente, contemplou-se uma questéo importante nao so6 para a agro-
pecuaria: a possibilidade de transferéncia de créditos quando ha isengdes
em um elo intermediario da cadeia produtiva ou de comercializago.

A isengdo implica estorno dos créditos tributarios oriundos das matérias-
-primas e dos produtos intermediarios utilizados na sua elaboragao, isto &,
isenta-se o valor adicionado referente & determinada fase produtiva ou de
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comercializacgo.* A Lei Complementar n° 87 garante o seu uso em operagdes
posteriores as isentas do imposto pago nas operagdes que as antecedem.

Apesar de o0 ICMS ser um imposto sobre valor adicionado, sua base de
calculo é o valor da operag&o, e o valor pago nas operagdes anteriores, de-
nominado crédito tributario, é descontado.

Tomando-se como exemplo uma cadeia produtiva e/ou de comercializa-
¢ao constituida por trés estabelecimentos com valor adicionado igual a R$
100,00 em cada um e o imposto igual a 17%, tem-se: '

preco do produto A = R$ 100,00, e valor adicionado = R$ 100,00,

preco do produto B = R$ 200,00, e valor adicionado = R$ 100,00;

prego do produto C = R$ 300,00, e valor adicionado = R$ 100,00;

O ICMS devido em cada fase é igual a R$ 17,00, porém a forma de
calculo é:

produto A - 0,17 x R$ 100,00 = R$ 17,00;

produto B - 0,17 x R$ 200,00 = R$ 34,00 - crédito da compra de A =R$ 17,00;

o produtor de B recolhe R$ 34,00 - R$ 17,00 = R$ 17,00.

O produtor de C tem destacado, assim, na nota de compra do produto B
o valor de R$ 34,00:

produto C - 0,17 x R$ 300,00 = R$ 51,00 - crédito da compra de B = R$ 34,00.

O produtor de € recolhe R$ 51,00 - R$ 34,00 = R$ 17,00.

Essa forma de calculo, portanto, & neutra ao resultar no pagamento ex-
clusivo sobre o valor adicionado respectivo. Nesse esquema, a isengao era
efetiva se referente ao ultimo elo da cadeia, se n&o, acabava anulando-se ou
elevando a carga tributaria.

Por exemplo, a isencao do produto A levaria ao pagamento de R$ 34,00
por B e de R$ 17,00 por C, resultando em neutralidade, pois o resultado final
continuaria R$ 51,00 (17%). Isso ocorreu porque o setor A nao utiliza gqual-
guer insumo, € o primeiro elo da cadeia produtiva.

Caso o produto B fosse isento, A pagaria R$ 17,00 e B n&o recotheria,
estornando os créditos relativos ao produto A. C recolheria R$ 51,00 sem

4 Mecanismo diferente daquele definido para as exportacdes quando a imunidade refere-se ao
produto incluindo as fases anteriores e, portanto, mantendo-se os créditos oriundos de pa-
gamentos de ICMS nessas fases
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qualquer crédito, pois utilizou-se de matéria-prima (B) isenta. Nesse caso, a
isenc&o elevou a carga tributaria para R$ 17,00 + R$ 51,00 = R$ 68,00; isto
€, quase 23% do valor do produto final, apesar da aliquota legal ser 17%.

Independentes de isengao, -esse foi um problema da agropecuaria, ao
serem considerados o primeiro elo da cadeia produtiva, pagamentos sobre
insumos nao eram aproveitados, gerando tributagdo em cascata. Por isso,
foram isentados do ICM os insumos agropecuérios.’

Possiveis insumos n&o previstos pela isengéo eram tributados em cascata.®

Com o ICMS, incluiu-se no campo de incidéncia combustiveis e servigos
de transporte, os quais sao utilizados por outros segmentos de produgéo e
comercializagéo, sendo dificil operacionalizar a isengado apenas para uso
agropecuario. Assim, a necessidade de mecanismos de repasse de créditos
passou a ser premente, e os produtores ficaram dependentes da legislagao
de seus respectivos estados.” Essa questédo tomou grande vulto logo apés a
aprovagao da CF-88, quando todos os insumos agropecuarios foram tributa-
dos normalmente (Tabela 2). :

No entanto o texto da LC 87/96 prevé a manutengéo de crédltos guando
ha isen¢do ou nao-incidéncia, caso dos produtos hortifruticolas, mas grande
parte dos produtores agropecuarios esta contemplada com o diferimento do
recolhimento do ICMS para fases posteriores de produgzo e circulagéo, ge-
rando acumulo de créditos tributarios oriundos dos insumos que n&o séo
isentos, caso n&o previsto pela LC 87/96, mas que pode ser suprido pelas
leis e decretos estaduais. Por exemplo, o Estado de Sao Paulo previa tais
transferéncias antes mesmo da aprovagao da LC 87/96.

% Medida coerente também com o estimulo a implantaco das industrias de insumos e com o
modelo de modernizagdo da agropecuéria assumido.

6 Alguns estados previam mecanismos de compensagdo como, por exemplo, os créditos
presumidos

A Convengao. ICMS 89/92 autorizava a n&o-anulagéo de créditos, ficando os produtores na
dependéncia da legislacéo estadual.
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Tabela 2

Aliquotas do ICM e do ICMS incidentes sobre os insumos
agropecuarios em Sao Paulo — 1967/97

PERIODOS ALIQUOTAS
De 1967 aabr./89 ..........cocvveiiii isencao
Maio/89 ..o reducéo de 60%
Dejun./89aago./89 ........c..ccoiviniinn reducao de 50%
Deset/89adez./89 .......................... reducao de 25%
De1990aabr/92 ...........ccooovvivein aliquota integral
De maio/92 a 1997 ............coooeein. isencio

FONTE: PETTI, Regina H. V. (1993). ICMS e agricultura: da reforma tribu-
taria de 1965/67 a sistematica atual. Rio de Janeiro: UFRRJ/CPDA.
313 p. (Dissertacdo de Mestrado).

NOTA: Insumos relacionados. O ICMS incide sobre 6leo Diesel e servigos de
transporte.

5 - Compensacao aos estados

Havera alterag@o na arrecadacgao das unidades da Federagdo. O célculo
dessa perda tem sido muito polémico, especialmente no que tange & manu-
tencéo de créditos tributarios. A LC 87/96 descreve, no anexo, a forma de
calculo desse ressarcimento, que sera realizado até o exercicio de 2002,
prorrogavel para 2006,® com recursos do Tesouro.

O valor entregue aos estados (VE) é o correspondente a diferenca entre o valor
arrecadado no periodo de julho de 1995 a junho de 1996 (ICM;) — atualizado
pela variagao do IGP-DI e acrescentado de um fator de ampliagéo (A) —e a
arrecadacéo efetiva (ICM,).

VE = ICM;, x (IGP — DIv) x A - ICM, sendo:
IGP — DIb

8 De acordo com a importancia das perdas oriundas da LC 87/96 em rela¢&o a arrecadacio
de cada estado.
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A = 1,03 (em 1996 e 1997)
= 1,0506 (em 1998)

A =1,0716 (a partir de 1999)

Os valores de A, a partir de 1998, estarao su;eltos a um coeficiente de
desempenho da arrecadagéo propria, de forma a se elevarem com o bom
desempenho e a diminuirem em caso contrario.

O valor VE, no entanto, esta sujeito a um teto (VME), correspondente a
valores estabelecidos (VPE), que refletem o montante que deixara de ser
arrecadado por parte de cada estado, atualizados pelo IGP-DI, ampliados
por A e reduzidos por um fator de transigao (T), sendo:

T=1(em 1996 a 1998)

T=0,9 (em 1999)

T=0,775 (em 2000)

T = 0,625 (em 2001)

T =0,450 (em 2002)

VME = VPE x (IGP — Dlv Dlv) xAXxT,
IGP — DIb

realizando-se a multiplicagao:

(AxT)=1,03 (em 1996 e 1997)
(AxT)=1,0506 (em 1998)

(A x T) = 0,96444 (em 1999)

(A x T) = 0,83049 (em 2000)

(A xT)=0,66975 (em 2001)

(A x T) = 0,48222 (em 2002)°

O ressarcimento esta, portanto, limitado ao crescimento dos Valores Previs-
tos de Entrega (VPE), acrescidos até 1998 e reduzidos a partir de entdo. O VPE
para o total dos Estados para 1996 e 1997 & igual a R$ 3.600.000.000,00 por ano
e igual a R$ 4.400.000.000,00 nos demais anos. Resolveu-se, assim, a antiga
negociagao sobre o ressarcimento, calculando-se sobre a arrecadacao total um
seguro receita, mas com teto de ressarcimento.

° Esses valores estao sujeitos ao desempenho da arrecadacgao, exceto para 1996 e 1997.
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6 - Conclusao

A LC 97/96 aprovou, finalmente, a imunidade ampla, objetivo presente nas refor-
mas tributarias desde 1965. Essa medida pde fim a uma politica de incentivo & ex-
portacdo de produtos mais elaborados presente na sistemética do ICM e do ICMS.
Aprofundou a incidéncia apenas sobre o valor adicionado, especialmente nas opera-
¢des que envolvemn ativo permanente e isengdes em fases intermediarias de produ-
a0 e circulag&o. Para os produtores agropecudrios, a manutengéo e a transferéncia
de créditos nas operacgdes isentas constituern importante avango, mas devem estar
previstas nas legislagdes estaduais no que tange as vendas com pagamento diferido.

Nao se obteve éxito, no entanto, quanto a criagdo de uma comissdo de
ética no Conselho de Politica Fazendaria para regular a guerra fiscal. A lon-
ga e dificil negociagao necessaria para a aprovagao da LC 87/96 e o veto a
Comissao de Etica no Confaz refletem as dificuldades do Estado federativo.

O elevado nimero de medidas legais envolvido na sistematica do ICMS
e de mudangas devem-se a um sistema politico que gera instabilidade e
custos para os setores publico e privado e que nao se restringe a uma pro-
blematica especifica do sistema tributario.

A tributac&o viavel politicamente é regressiva, com importancia significa-
tiva de impostos indiretos e contribui¢des sociais, e ambos distorcem pregos.
Nas legislacdes desses tributos, ha inimeras medidas que melhoram e
aprofundam principios gerais que independem de mudangas na CF.

Os principios da progressividade, dentro do possivel, e da ndo cumulati-
vidade constam do sistema constitucional brasileiro. "O problema é que a
legislacao n&o respeita a Constituicao e segue outros parametros, que con-
venham a eventuais passantes do poder." (ASPECTOS ..., 1995, p.80).

Em termos de tendéncia internacional recente, tem-se a

"(...) redugéo de papel dos sistemas tributarios como elemento solucio-
nador de problemas de distribuicdo de renda, riqueza, etc. Hoje & mais
importante acompanhar e avaliar o efeito liquido da ac2o do Estado. Isto
quer dizer que ndo se deve tratar incidéncia tributaria isoladamente, dis-
sociada da incidéncia dos gastos" (ASPECTOS ..., 1995, p.88).

Em um contexto onde a progressividade na arrecadagao é limitada, fato
destacado por Mills (1981) ja nos anos 60, e onde a carga tributaria alcancou
niveis compativeis com os paises avangados, o problema do Brasil também
passa a ser o controle dos gastos, tornando-o eficiente e significativo em
termos sociais.
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