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Resume 

Este artigo quantifica os efeitos, sobre as finangas 
publicas brasileiras, da virtual incorporagao da base do 
ISS (incluindo a construgao civil) ^ do ICMS (IVA sobre 

bens e servigos - comunicagao e transporte), 
eliminando, assim, o ISS. Mostra-se, por um lado, que 

isto traz vantagens para o processo produtivo como 
um todo, uma vez que o IVA elimina as distorgoes 
sobre a incidencia de impostos. Contudo, se essa 

incorporagao nao for seguida por um incremento da 
carga fiscal, haverci uma perda de receitas, com 

impactos negatives especialmente sobre os grandes 
municipios brasileiros. Assim, os resultados mostram 
que § necesscirio aprofundar as discussdes sobre os 

assuntos operacionais e os aspectos legais 
relacionados a introdugao do IVA no setor servigos. 

AI6m disso, tal proposta deve ser analisada 
considerando a reforma fiscal como um todo. 
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Abstract 

This paper quantifies the effects on Brazilian Public 
Finance from a virtual incorporation of services (including 
construction) on the base of the ICMS taxation 
(value-added tax on goods and services - communication 
and transport), thus eliminating the current tax on 
services (ISS). On one hand, we show that it brings 
advantages for the productive process as a whole, since 
a value-added tax eliminates distortions on tax incidence. 
However, if this incorporation is not followed by an 
increase on tax burden, it will definitely lead to losses of 
tax revenues, with major negative impacts concentrated 
on the great Brazilian municipalities. Such results bring 
about the need of profound discussions on the operating 
matters and law aspects concerning an introduction of a 
value-added taxation on services. Furthermore, this 
proposal should be analyzed considering the fiscal 
reform as a whole. 
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Introdugao 

A importancia relativa dos servigos na economia moderna e crescente 

e proporcional ao seu ritmo de desenvolvimento. O Brasil retomando a trilha 

do crescimento auto-sustentavel, o tratamento tributario dessas atividades 

nao devera constituir uma questao menor no debate nacional da reforma 

tributaria. Este trabalho representa uma contribui9ao inicial para o estudo 

da tributagao dos servigos, enfatizando a incidencia dos impostos indiretos, 

seja mediante a caracteriza9ao da situa9ao atual, seja pela analise das princi- 

pais mudan9as propostas. 

Na se9ao a seguir, sao identificados e analisados, brevemente, a evolu- 

9ao historica, a estrutura e a importancia relativa dos sen^os na economia 

brasileira. A segunda se9ao tra9a um quadro atual da tributa9ao indireta dos 

servi90s no pais. As aten96es sao concentradas no imposto estadual inciden- 

te sobre comunica9oes e maior parte dos transportes e, principalmente, no 

imposto municipal sobre os demais sen^os. A ultima se9ao aborda questoes 

relativas a transforma9ao dos atuais tributes incidentes sobre sen^os em 

um amplo imposto sobre valor adicionado, nos moldes aplicados no mercado 

comum europeu. 

A metodologia deste estudo privilegia o levantamento de informa96es 

mais atualizadas e detalhadas que as dos trabalhos anteriormente elaborados 

acerca do tema. ^ O impacto de eventuais mudan9as para as finan9as 

publicas merece aten9ao particular, uma vez que tal preocupa9ao tern ocu- 

pado pouco espa90 nas recentes discussoes sobre reforma. 

1. Caracteriza9ao Macroeconomica dos Servifos 

1.1. Evolugao Historica 

O setor de servi9os, no conceito mais amplo das contas nacionais 

(tambem chamado setor terciario), compreende uma ampla gama de ativida- 

(1) Dentre outros, destaca-se: VARSANO, (1967 e 1989); BANCO MONDIAL (1990). 
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des economicas: desde transportes, comumca96es e senses em geral (no 

conceito mais restrito) ate comercio, institui^oes financeiras, alugueis e ad- 

ministragao publica. Estas atividades respondem por parcelas significativas 

da produce nas economias modernas. 

Ha uma correlate entre os indicadores de desenvolvimento das na- 

96es (como valor da renda per capita ou tamanho do produto) e o peso 

relativo dos sen^os na gera9ao dos respectivos produtos internos PIB. 
(2) 

Dados do Banco Mundial sobre a estrutura do produto de uma amostra de 

paises indicam que, em media, nos paises de renda baixa os sen^os respon- 

dem por cerca de 30% do PIB, contra participa95es na casa de 50% nos 

paises de renda media alta (incluindo Brasil) e acima de 60% nos paises de 

renda alta. Na maioria dos paises deste ultimo grupo, o PIB do setor tercia- 
(3) 

rio cresceu a frente do PIB nacional nas ultimas tres decadas. A importan- 

cia relativa dos sen^os tambem e associada ao grau de urbaniza9ao: grandes 

centres urbanos estimulam tanto atividades ligadas ao consume individual 

final (alojamento, alimenta9ao, educa9ao, saude, diversoes), como as de 

apoio as demais atividades (chamadas de serv^os auxiliares). 

A evolu9ao dos sen^os na economia brasileira no pos-guerra nao foge 

ao paradigma internacional citado. Para investiga9ao empirica e para facilitar 

o estudo das questoes tributarias foi ajustada a classifica9ao setorial das 

contas nacionais de modo a compreender no agregado de serv^os, doravan- 

te considerado, neste estudo, apenas os ramos de transportes, comunica96es 

e outros sen^os, acrescidos da industria da constru9ao e dos sen^os indus- 
(4) 

triais de utilidade publica. 

(2) Extraidos dos Relatorios de Desenvolvimento Mundial, editados anualmente pelo BANCO 
MUNDIAL. 

(3) Entre 1965 e 1990, conformc o BANCO MUNDIAL (1990) num grupo de sete paises ricos, os 
services cresccram a frente do PIB total na Italia, Australia, Fran9a, Alemanha e Japao; o inverse 
ocorreu so n^jBuecia e Belgica. 

(4) Em rela9ao a classifica9ao tradicional na contabilidade nacional do setor terciario, ou de servi9os 
amplos, sao excluidos os ramos das institui96es financeiras, administra96es publicas e alugueis. 
Estes nao constituem atividades classicas de sen^os, nem estao sujeito a um tratamento 
tributario semclhante aos ramos considerados. 
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A acelerada industrializa^ao e a urbaniza9ao do pais, iniciada na deca- 

da de cinqlienta e que atingiu seu apice na decada de setenta, acarretaram 

aumento sensfvel da participa9ao dos senses na economia. A longo prazo, o 

peso do agregado sen^os na gera9ao do PIB global passou de 21% em 1947 

para 28% em 1990, refletindo um crescimento medio anual de 6,7% do 

agregado contra 5,9% do PIB total. 

A evolu9ao da produ9ao foi diferenciada por ramos de sen^os. Ate a 

decada de sessenta, destacava-se a evolu9ao dos sen^os de utilidade publi- 

ca, refletindo os pesados investimentos governamentais na gera9ao de ener- 

gia eletrica. Nos anos setenta, o dito "milagre" economico foi melhor ainda 

para as comunica96es, os demais sen^os e a constru9ao, que cresceram 

entre 12% e 15% a.a., em media. Na decada de oitenta, a desacelera9ao da 

economia foi menos danosa para os servi9os de utilidade publica e comuni- 

ca96es, que se expandiram entre 4% e 5% a.a. (o PIB mal crescia 1% 

anualmente), devido a matura9ao de grandes projetos de investimento ini- 

ciados na decada passada. Por outro lado, nos anos oitenta, os servi90s em 

geral sofreram, mais que os demais setores, da queda da produ9ao: cresce- 

ram apenas 0,4% a.a., em media - um ter9o da taxa de expansao do PIB 

global. 

Decompondo os sen^os conforme o imposto indireto a que estao 

sujeitos, e interessante notar que os ramos ja submetidos a tributa9ao esta- 

dual pelo atual sistema (energia eletrica, abastecimento d'agua, transportes 

e comunica96es) foram os que tiveram melhor desempenho no penodo 

1947/90. A despeito disso, a dimensao dos sen^os sujeitos ao imposto 

municipal ainda e mais ampla: em 1990, o PIB agregado da constru9ao e 

demais sen^os superava em duas vezes e meia o produto dos sen^os 

taxados pelo IGMS e em 20% o da agropecuaria, ou ainda, equivalia a quase 

metade de todo PIB da industria da transforma9ao. 
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1.2. Os Servi^s no Processo Produtivo 

Conhecer a quem sao prestados os servigos numa economia importa 

para avaliar os efeitos de uma tributa^o cumulativa sobre suas vendas, ou 

de outra que taxe mais o valor que agrega. Para tanto, e indispensavel o 

recurso a matriz de rela^oes intersetoriais. 

A ultima matriz de insumo-produto disponivel para o Brasil, de 1980 

(IBGE, 1990a), indica que os servigos, no conceito amplo^ (mas exclufdos 

os financeiros), respondiam por 22% da demanda total da economia brasilei- 

ra. Esta participa9ao diminuia para apenas 15% computado o consume inter- 

mediario e subia para 30% no caso da demanda final (25% em rela9ao ao 

consumo familiar, 61% a forma9ao bruta de capital e 15% as exporta96es). 

Evidencia-se que, para atender ao consumo nacional, os sen^os sao relati- 

vamente mais importantes para suprir a demanda da popula9ao e para a 

realiza9ao de investimentos fixos (basicamente devido a constru9ao) do que 

para a fabrica9ao de outros produtos. Por outro lado, como o volume do 

consumo intermediario da economia supera em muito o das unidades fami- 

liares, em valores absolutos, sao equivalentes as vendas de serv^os para 

ambos os fins. 

Para estudar os efeitos da tributa9ao sobre o processo produtivo, a 

informa9ao crucial revelada pela matriz de insumo-produto diz respeito a 

estrutura da demanda de cada produto. As tendencias internacionais recen- 

tes privilegiam a aplica9ao de imposto sobre consumo, que, neste caso, 

deveria alcazar basicamente os serv^os demandados para o consumo das 

familias e das administra96es publicas, Computados todos os sen^os, no 

seu conceito mais amplo, apenas 27% da produ9ao agregada e destinada ao 

consumo final; igual parcela e usada na forma9ao de capital fixo e 44% no 

consumo intermediario - vide Tabela 1. 

(5) O conceito amplo de servi^os inclui os seguintes produtos, conforme a ordem de identifica^o na 
matriz: cnergia eletrica; agua e esgoto; constru^ao civil; transportes rodoviario, ferroviario, 
hidroviario c aereo; comunica96es; seguros; alojamento e alimenta^ao; servi^s de reparo; scrvi9os 
para familias; saudc; educa9ao; publicidade; servi90s para empresas; e servi9os privados nao 
mercantis. 
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TABELA 1 

ESTRUTURA DA DEMANDA FOR PRODUTOS-SERVIGOS 

NA MATRIZINSUMO- 

PRODUTO DE 1980 

Em % da Demanda Total Setorial 

Produtos Gonsumo Cons.Final Forma9ao Br. Export. Demanda Total da 

Intermediario Farmlias Capital Fixo Final Demanda 

Energia Eletrica 79% 21% 0% 0% 21% 100% 

Agua e Esgoto 26% 74% 0% 74% 100% 

Constru9ao Civil 14% 0% 86% 0% 86% 100% 

Transporte Rodoviario 57% 40% 1% 2% 43% 100% 

Transporte Ferroviario 65% 10% 3% 22% 35% 100% 

Transporte Hidroviario 36% 7% 1% 57% 64% 100% 

Transporte Aereo 35% 54% 0% 11% 65% 100% 

Gomunica9oes 67% 33% 0% 0% 33% 100% 

Seguros 59% 36% 0% 5% 41% 100% 

Servi9os Financeiros 97% 3% 0% 0% 3% 100% 

Alojamento e Alimenta9ao 15% 85% 0% 0% 85% 100% 

Servi90s de Reparo 38% 62% 0% 0% 62% 100% 

Servi90s a Farmlias 23% 77% 0% 0% 77% 100% 

Saude 4% 96% 0% 0% 96% 100% 

Educa9ao 1% 99% 0% 0% 99% 100% 

Publicidade 100% 0% 0% 0% 0% 100% 

Servi90s a Empresas 75% 3% 19% 3% 25% 100% 

Serv. Privados Nao Mercantis 0% 100% 0% 0% 100% 100% 

Setores: 

Serv. Utilidade Publica 73% 27% 0% 4% 27% 100% 

Transportes 52% 34% 1% 13% 48% 100% 

Transportes+Comunica96es 53% 34% 1% 12% 47% 100% 

Demais Servi90s Nao Fin. Merc. 38% 57% 5% 1% 62% 100% 

Agregado de Servi90s: 

Global 44% 27% 27% 3% 56% 100% 

Conceito Amplo (1) 43% 49% 3% 5% 57% 100% 

Conceito Restrito (2) 26% 28% 45% 1% 74% 100% 

TOTAL DA ECONOMIA 49% 27% 11% 5% 48% 100% 

Notas: (1) Exclui Servi^s Utilidade Pdblica, Gonstru9ao, Seguros, Financeiros, Nao Mercantis. 

(2) Apenas Services sujeitos a incidencia do ISS = constru9ao, seguros e demais servi9os mercantis. 

Fonte: Extraido de IBGE, "Matriz de Insumo-Produto: Brasil 1980" 
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Tomando os produtos isoladamente, destaca-se, primeiro, que perto 

de 90% das vendas da constn^ao civil sao destinadas a forma^o de capital. 

Os servif^os dpicos, sujeitos ao Imposto sobre Servi^s de Qualquer Na- 

tureza - ISS, apresentam as mais elevadas redoes consumo final/deman- 

da total - como saude e educa9ao (perto de 100%), alojamento e 

alimenta9ao, e sen^os para familias. No ambito do Imposto sobre Circu- 

la9ao de Mercadorias e Presta9ao de Sen^os de Transportes Interesta- 

duais e Intermunicipais e de Comunica96es - IGMS, os servi90s de agua 

e esgoto e os de transportes aereo e rodoviario sao os mais voltados para o 

consumo final. O consumo intermediario, por sua vez, predomina princi- 

palmente na energia eletrica (chega a 80%), nas comunica96es e no trans- 

porte ferroviario. 
< 

Nas economias modernas sao expressivas as parcelas dos senses 

destinadas ao consumo intermediario e investimentos - como os de publici- 

dade, informatica e assessoria tecnica, administrativa, contabil, economico- 

financeira e jundica, e demais atividades complementares a todo tipo de 

empreendimento. Porem, a maior diferen9a entre pafses ricos e pobres diz 

respeito a estreita correla9ao direta entre nivel de renda e peso dos sen^os 

no or9amento familiar. A titulo de compara9ao, menciona-se que a matriz de 

insumo-produto para 1979 da Inglaterra (KAY & DAVIS, 1990, p. 74-75) 

indica 34% das vendas do agregado sen^os destinadas ao consumo inter- 

mediario, 40% ao consumo final, 15% a forma9ao bruta de capital fixo e 11% 

para exporta96es, o que significa, em rela9ao ao Brasil, propor9ao maior dos 

servi9os destinados ao consumo final e as exporta96es. 

A matriz de insumo-produto ainda especifica a incidencia total dos 

impostos indiretos (liquidos dos subsidies) por produto e segundo sua 

destina9ao. Estes resultados da matriz de 1980, porem, perderam atuali- 

dade e utilidade porque, nos anos seguintes, o nivel e a estrutura da 

tributa9ao brasileira mudaram intensamente e mais que a estrutura pro- 

dutiva. A unica li9ao relevante diz respeito a baixa incidencia tributaria 

Est econ., S§o Paulo, 23(espedal):165-208,1993 171 



TRIBUTAQAOINDIRETA DOS SERVICOS 

liquida sobre os servi^s - pouco acima de 1% sobre o produto demandado 

no agregado, quando no total da economia a incidencia superava 2%.^ 

A incidencia de impostos indiretos na matriz foi revista em exercicio 
(7) 

mais recente do Banco Mundial. 

A simulagao calculou, por atividade, tanto o efeito direto das aliquotas 
(8) 

nominais ou legais (bem superiores as aliquotas efetivas) dos principals 

tributes indiretos como o efeito implicito, derivado da taxa9ao de seus insu- 

mos mediante as mesmas aliquotas legais. Assim, o estudo arbitra que, 

teoricamente, os servi9os pagam 5% de ISS. A despeito das limita96es do 

exercicio - em especial, a diferen9a brutal entre aliquotas nominais e efeti- 
(9) 

vas e problemas no tratamento dos dados o estudo ao menos indica 

algumas caractensticas gerais. 

(6) Segundo a matriz de insumo-produto, sao marcantes as diferer^as da incidencia tributaria por 
ramo de services em 1980. Enquanto nas comunica^oes os impostos indiretos liquidos 
respondiam por 18% da demanda total, nos demais ramos a taxa mal atingia a 5% ou seja, 4,4% 
em alojamento/alimenta^ao, 3,8% em servi^s a farmlias, menos de 1% em educa§ao, publicidade 
e servigos de reparo, e apenas 0,14% na construgao civil. Considerando que em 1980 inexistiam as 
contribui^oes sociais, os servi^s nao estavam incorporados a base do ICMS e impostos seletivos 
federais limitavam-se a transportes e comunica96es, conclui-se que estes resultados sao 
fortemente influenciados pelo ISS. Como os dados referem-se aos tributos efetivamente pagos, 
deduz-se tambem que os senses eram pouco atingidos pelos impostos indiretos, resultado de 
aliquotas baixas e pouca explora9ao do potencial tributario pelas prefeituras. 

(7) Vide BANCO MUNDIAL (1990 3- capitulo do v. 2 e apendice VII - tabula96es). A metodologia 
do estudo foi defendida em STERN (1987), assim resumida no estudo do BANCO MUNDIAL 
(1990, v.I, p.8): 
"Foi feito um acompanhamento dos efeitos totais dos impostos indiretos nos pre[os, nos diferentes 
setores, at raves de um sistema de equates simultaneas fornecido pela matriz de 1980. 0 efeito 
acumulado dos impostos nos pre(os constitui a aliquota efetiva. Esta possui dois componentes. Em 
primeiro lugar, hd o efeito nos pre(os das aliquotas nominais. Em segundo, hd o efeito nos pre^os 
resultante de tributafdes feitas por meio de impostos em cascata ou de isengoes, ao inves de aliquota 
zero, para possibilitar a isen(do do IVA. 0 segundo efeito e tambhn chamado de efeito tributario 
implicito". 

(8) Chama-se a aten9ao que o exercicio do Banco Mundial toma por base as redoes intersetoriais 
observadas em 1980, desconta os impostos indiretos entao incidentes, e acrescenta as aliquotas 
nominais dos tributos cobrados ao final dos anos oitenta. Pressupoe que o cxigido legalmente seja 
efetivamente pago o que, se sabe, e uma hipotese hcroica no caso brasileiro. Por outro lado, 
VARSANO (1989) aplica a mesma metodologia do Banco mas mantem aliquotas e incidencia 
tributaria efetivamente verificada na matriz insumo-produto de 1975. 

(9) Alem da Iimita9ao decorrente da utiliza9ao de aliquotas nominais, o exercicio do Banco Mundial 
apresentou algumas distor96es importantes ao arbitrar a incidencia de ISS: de um lado, a 
constru9ao civil foi inclufda na base do ICMS e cxclufda da do ISS; de outro, o ISS foi aplicado 
sobre alugueis e comercio, dois ramos que nao alcan9a. 

172 Est. econ., Sao Paulo, 23(espedal):165-208.1993 



Ana Paula Gorini/Jose Roberto Afonso/Julio Cesar Ramundo 

A simulate do Banco Mundial (vide Tabela 2) conclui que os efeitos 

sobre a economia do imposto municipal sobre servigos correspondem, dire- 

tamente, a uma aliquota direta de apenas 1,5% e indireta de 0,6% - ou seja, 

seu efeito cascata sobre os insumos economicos equivale ao de uma aliquota 

adicional de 42% sobre sua aliquota legal (bastante aquem da cumulativida- 

de medida no caso do Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI, 109%, 

e das contribuigoes sociais ao PIS e ao FINSOCIAL, 211%). ^ O estudo 

calcula que apenas 3,5% da carga de tributes indiretos resulta, direta ou 

indiretamente, do ISS, evidenciando que: primeiro, os servi^s importam 

mais na gera9ao da renda nacional do que na forma9ao da carga tributaria 

global/11^ segundo, a distancia entre aliquotas nominais e efetivas do ISS e 

superior a simulada nos demais impostos/12^ O Banco Mundial tambem 

ressalta que, ao lado da agricultura e da extra9ao mineral, os sen^os sao 

tributados muito abaixo da media nacional. 

(10) Mesmo no caso dos tributes tipo IVA, ha cumulatividade. O efeito da aplica9ao de ICMS ou IPI 
sobre um produto destinado a uma empresa que nao seja contribuinte desses impostos - caso das 
prestadores de servi90s e semelhante ao de uma venda para famflias ou governo. Embora se 
tribute um produto destinado ao consumo intermediario, nao sendo o prestador de servi90 
contribuinte do ICMS ou IPI nao pode se creditar do imposto embutido nos insumos que 
adquire. O Banco Mundial estima que a aliquota indireta de ICMS e IPI, por exemplo, sobre a 
constru9ao chegue a 4,5% do pre90 de seu produto, e nos transportes, a 6,8%. 

(11) Na presta9ao de sen^os em geral, o ISS explica entre 60% a 90% da carga tributaria tedrica, 
direta e indireta. Na industria e na agropecuaria, o ISS explica pouco mais de 1% da tributa9ao 
desses setores, ou seja, 6 desprezfvel a tributa9ao implicita dos sen^os. O efeito cumulativo do 
ISS s6 se revela com maior intensidade sobre as proprias atividades de servos, isto porque 
grande parte do consumo intermediario se da no ambito do prdprio setor. 

(12) O prdprio relatorio do Banco Mundial ressalta a distancia entre a carga tributaria potencial e 
efetiva dos tributes indiretos. No conjunto dos tributes indiretos, calcula que a arrecada9ao 
teoricamente deveria alcazar a casa de 20% do PIB, o dobro da efetivamente verificada. No caso 
do ISS, a receita potencial seria da ordem de 2,2% do PIB, mas a despeito da forte expansao 

* observada recentemente, a carga tributaria efetivamente obtida em 1990/91 foi de apenas 0,4% 
do PIB, ou seja, com uma frustra9ao de receita superior a 80%. 
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TABELA 2 

ESTIMATIVA DA ALIQUOTA DIRETA E INDIRETA DOS 

TRIBUTOSINDIRETOS NO BRASIL 

 I S S  Tributos Indiretos 

SETORES Direto Indireto Total Implicito Total % ISS 

A B C=A+B D=B/A E F=C/E 

GLOBAL; 

Media Ponderada 1.5% 0.6% 2.2% 42% 20.4% 11% 

Media Simples 0.6% 0.4% 0.9% 61% 32.1% 3% 

ERVigOS: 

Eletricidade 0.0% 0.1% 0.1% 25.4% 1% 

Transportes 0.0% 0.2% 0.2% 28.8% 1% 

Comunica96es 0.0% 0.2% 0.2% 24.8% 1% 

Constru9ao 0.0% 0.2% 0.2% 26.3% 1% 

Serv. Gomerciais 5.0% 1.9% 6.9% 39% 12.1% 57% 

Serv. Farmlias 5.0% 2.5% 7.5% 50% 11.3% 66% 

Serv. Empresas 5.0% 1.7% 6.7% 34% 8.6% 78% 

Outros Servi90s 5.0% 0.4% 5.4% 8% 5.9% 92% 

=Media Simples 

Conceito Amplo 2.5% 0.9% 3.4% 37% 17.9% 19% 

Conceito Restrito 4.0% 1.3% 5.3% 34% 12.9% 42% 

)UTROS: 

Demais Inds. 0.0% 0.2% 0.2% 105.5% 0% 

Famarc. Perfumes 0.0% 0.3% 0.3% 58.8% 1% 

Automobilfstica 0.0% 0.3% 0.3% 53.6% 1% 

Refino Petroleo 0.0% 0.3% 0.3% 51.9% 1% 

Eletronica 0.0% 0.2% 0.2% 44.1% 0% 

Plasticos 0.0% 0.3% 0.3% 44.9% 1% 

A90 0.0% 0.2% 0.2% 38.5% 1% 

Maquinaria 0.0% 0.2% 0.2% 37.6% 1% 

Eletrica 0.0% 0.2% 0.2% 37.6% 1% 

Textil 0.0% 0.2% 0.2% 30.4% 1% 

Alimentfcia 0.0% 0.2% 0.2% 29.2% 1% 

Minera9ao 0.0% 0.2% 0.2% 26.9% 1% 

Agropecuaria 0.0% 0.1% 0.1% 26.0% 0% 

Administr. Publica 0.0% 0.3% 0.3% 1.9% 14% 

Instit. Financeiras 0.0% 0.2% 0.2% 1.5% 13% 

Notas: Cenario: apos Constitui9ao dc 1988; imputada aliquota nominal dos impostos (difere da 
arrecada^ao efetiva); estimada sobre redoes da matriz de 1980. 

Tributos indiretos considerados: ICMS, IPI, ISS, Contr. Pis/Pasep e Finsocial. 

Efeitos: direto aliquotas legais sobre valor adicionado ou vendas; indireto aliquotas 
legais sobre insumos; total - nominal mais cumulativa; implicito - efeito em cascata sobre 
aliquota nominal direta. 

Fonte: Banco Mundial, "Brazil - An Agenda for Tax Reform", 1990, vol.II. 
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1.3. Garacterizagao dos Prestadores de Servigos 

O ultimo Censo Economico publicado pelo IBGE, relativo a 1985, 

permite complementar e atualizar a caracterizagao das atividades de ser- 
(13) 

vi90s relativamente a analise anterior da matriz de insumo-produto. 

As atividades de servi^s, no seu conceito restrito, sao divididas em dois 

grandes grupos: o consumo pessoal final, abrangendo alojamento e ali- 

menta9ao, reparo e manuten9ao, pessoais (de higiene e estetica) e radio- 

difusao, televisao e diversao; os sen^os auxiliares, atividades de apoio 

aos demais setores da economia e compra, venda e administra9ao de 

imoveis. Em 1985, foram recenseados nessas atividades um total de 

448.702 estabelecimentos, cuja receita anual era de US$ 17,2 bilboes (pela 

taxa cambial media entao vigente). 

Na distribui9ao setorial (Tabela 3), vale destacar, inicialmente, que 

as atividades de alimenta9ao concentram o maior numero de estabeleci- 

mentos (46% do total ou cerca de 200 mil unidades), mas respondem por 

apenas 10% da receita agregada (incluida ai a constru9ao), ou seja, sao 

pequenos negocios, com poucos funcionarios ou geridos pela propria 

familia. Situa9ao semelhante se repete nos sen^os de reparo. Estes as- 

pectos ressaltam um tra9o marcante nas atividades classicas de sen^os: o 

papel das microempresas, que respondem por 88% dos estabelecimentos, 

40% do pessoal ocupado e um ter9o da renda, com presen9a ainda mais 

acentuada nos ramos voltados para o consumo pessoal final. Nos sen^os 

auxiliares, especialmente nos de radiodifusao e televisao e na constru9ao, 

cresce a importancia relativa dos estabelecimentos de maior porte, devi- 

do a necessidade de maiores conhecimentos tecnologicos e aportes de 

capital. No ranking dos sen^os (incluida a constru9ao), nota-se que o 

ramo de obras fatura pouco mais que o conjunto de sen^os auxiliares, 

porem nao chega a metade daqueles em termos de gera9ao de salarios e 

lucros. 

(13) Neste trabalho foram utilizados os tomos das series Servi(os, Constru0o e Transportes, (IBGE, 
1990). Os principals dados tambem foram detalhados na serie especial Munidpios, com cobertura 
para todo territdrio nacional. 
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TABELA 3 

DISTRIBUigAO SETORIAL DAS ATIVIDADES DE 

PRESTAgAO DE SERVigOS E CONSTRUgAO 

NO BRASIL EM 1985 

Classes e Generos Estabele- Receita Remune- 

de Services cimentos Total ragdes 

TOTAL GLOBAL 100.0% 100.0% 100.0% 

SERVIQOS 97.1% 58.3% 74.4% 

Alojamento e Alimentagao 47.5% 14.5% 12.8% 

Alojamento 3.3% 2.9% 3.1% 

Alimentagao 44.2% 11.5% 9.7% 

Reparagao, Manutengao elnstalagao 21.2% 4.6% 7.1% 

Servigos Pessoais de Higiene e Estetica 5.9% 1.0% 1.7% 

Radiodifusao, Televisao e Diversdes 1.6% 3.3% 3.8% 

Radiodifusao e Televisao 0.3% 2.6% 3.2% 

Diversdes 1.3% 0.7% 0.6% 

Servigos Auxiliares Diversos 18.5% 33.1% 46.9% 

Agropec. e Reflorestamento 0.4% 1.5% 3.4% 

Com. Locagao de Bens/Serv. 3.6% 7.1% 6.2% 

Financeiros, Seguros e Capit. 0.4% 1.3% 1.1% 

Transportes 1.6% 5.1% 6.5% 

Tec. Auxil. a Construgao 0.9% 3.6% 5.2% 

Limpeza, Higienizagao, Decoragao 0.7% 1.3% 2.7% 

A Empresas, Entidades e Pessoas 9.7% 12.6% 21.0% 

Saude 1.3% 0.6% 0.8% 

Compra, Venda, Adm,, Locagao 2.4% 1.9% 2.0% 

e Arredamento de Bens Imoveis 

CONSTRUQAO 2.9% 41.7% 25.6% 

Incorp. e Loteamento de Imoveis 0.5% 3.2% 1.7% 

Obras 1.4% 34.4% 20.6% 

Servigos da Construgao 1.0% 4.2% 3.3% 

Fonte: IBGE, Censo Economico 1985 - Censos de Servi9os e Constru9ao. 

A distribui9ao regional, como era de se esperar em fun9ao do grau de 

industrializa9ao e de urbaniza9ao, reproduz uma forte concentra9ao das ati- 

vidades no Centro-Sul do pafs. A regiao Sudeste responde por dois ter9os da 

receita dos prestadores de servi90s - muito acima de sua participa9ao na popula9ao e 

mesmo no PIB global. A mesma propor9ao isolada de Sao Paulo era de 37% (acima 

do somatorio de todas as demais regioes) e, incluido o Rio, chegava a 50%; no caso 

da constru9ao, cresce o peso de Minas Gerais. Decompondo os ramos, a concentra- 
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9ao aumenta mais na distribui^o das atividades auxiliares, uma vez que nas 

regioes pobres predominam servi^s para consume final. 

1.4. Os ServiQOS nos Or9amentos Familiares 

As informacoes do IBGE sobre a estrutura de consumo familiar nas ✓ 1 yi \ 
metropoles brasileiras revelam peculiaridades importances para a discus- 

sao sobre o tratamento tributario dos servigos. Primeiro, que os services 

respondem por cerca de um quinto da despesa media de consumo, partici- 

pate consideravel e visivelmente superior a da arrecadagao de tributos 

sobre servi9os na carga tributaria brasileira. Segundo, que essa participate 

relativa se mantem pouco alterada nas regioes mais e menos desenvolvidas, 

do norte ao sul, indicando uma homogeneidade de padrao de gasto raramen- 

te observado em outras variaveis economicos e sociais (as mudan9as regio- 

nais dizem respeito mais a estrutura setorial das despesas com sen^os). 

Comparando a estrutura de consumo dos serv^os nas regioes metro- 

politanas brasileiras com a media de outros paises europeus/ destaca-se, 

primeiro, que o peso dos servos na estrutura de consumo sobe de 20% para 

25%, refor9ando a tese que a retomada do desenvolvimento brasileiro leva- 

ria a um aumento mais que proporcional da demanda por servi90s/16^ As 

discrepancias acentuadas aparecem em termos da estrutura dos serv^os 

consumidos. Por exemplo, os gastos com saude e assistencia medica absor- 

vem 10% do consumo total na media dos paises europeus (40% do consumo 

de servi90s), nao chegando a 2% do total do or9amento familiar nas duas 

maiores metropoles brasileiras. As famflias brasileiras despendem proporcio- 

nalmente mais que nos paises ricos com sen^os de reparos e manuten9ao e, 

sobretudo, transportes coletivos e educa9ao, sinal do maior pre90 relativo ou 

da menor presen9a estatal. 

A compara9ao entre a estrutura de consumo de sen^os por classe de 

renda em Sao Paulo e Fortaleza, por exemplo, confirmam que familias mais 

ricas despendem relativamente mais com serv^os do que as familias mais 

(14) Vide Pesquisa de Or^amentos Familiares 1987/88, volume 1, IBGE, Rio. 
(15) KAY & DAVIS (1990, p.71-72), aprcsentam dados da estrutura de consumo familiar em oito 

paises da OCDE. 
(16) E vcrdadc que o peso do total de scrvi^s no consumo familiar europcu, ao contrario do 

observado nas metropoles brasileiras, e bastantc diversificado por pals: cm media, na Holanda 
situa-sc em 30% do gasto; na Alcmanha, em 25%; na Irlanda c Dinamarca, abaixo de 17%; na 
Fran9a, Inglaterra c Italia, cm torno de 20%. Boa partc dessas difercn9as e cxplicada pcla 
propor9ao dos gastos com saude, diminuindo naquclcs cm que e marcantc a atua9ao estatal 
(como Inglaterra c Dinamarca). 
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fl7) 
pobres, porem a discrepancia nao 6 proporcional a distancia entre as rendas: 

as familias com renda inferior a dois salaries minimos gastam com servi^s 

8,5% da despesa mensal em Fortaleza e Sao Paulo, enquanto as de renda 

superior a 30 salaries despendem perto de 12%, sem maiores discrepancias 

regionais. O principal determinante do maior dispendio com servi^s das 

familias ricas diz respeito, basicamente, aos gastos com manuten9ao de 

veiculo proprio (seguindo-se reparos de artigos do lar, diversao e cultura, 

escolas e assistencia odontologica). As familias pobres, por sua vez, gastam 

muito mais com servigos de transposes coletivos - quase metade de todo 

gasto com consumo de servigos. 

As discrepancias entre as familias tornam-se acentuadas, e ate inver- 

tem as relagoes anteriores, quando comparados os gastos com servi9os e a 

renda familiar, devido a maior propensao ao consumo das familias de menor 

renda. Em Sao Paulo, por exemplo, as familias que recebem ate dois salaries 

(inclusive as sem renda) despendem com serv^os 16% dos seus rendimen- 

tos, enquanto as que ganham mais de 30 salarios apenas 10% da renda; na 

media geral, os sen^os absorvem 14% dos rendimentos. No enfoque tribu- 

tario, deduz-se que o impacto de impostos sobre o consumo de sen^os por 

faixa de renda da popula9ao depende, naturalmente, da carga incidente 

sobre as diferentes formas de presta9ao de sen^os - ou melhor, de sua 

taxa9ao seletiva. Assim, por exemplo, aumentar a carga tributaria, direta ou 

indireta, sobre serv^os coletivos de transportes penaliza relativamente mais 

as camadas mais pobres da popula9ao, enquanto taxar mais a manuten9ao e 

o reparo de veiculos atinge mais as camadas ricas/18^ 

(17) Sobre essa caractensdca, KAY & DAVIS (1990, p. 72-73), mencionam: 
"The main conclusion is that as spending rises, so does consumption of services as a proportion of 
spending; that is, the marginal propensity to consume services exceeds the average. This is true 
for all household types and for the overall sample. The results also indicate that at all income 
levels, households with only one adult consume more services than do households with more 
than one adult." 

(18) Nao e demais reproduzir as conclusoes de VARSANO (1989, p.31-36), ao analisar indicadores 
extraidos da matriz de insumo-produto brasileira: 
"A abertura do consumo total por classes de despesa familiar mostra aliquotas crescentes com a classe de 
despesa, mas muito proximas... a tributagao indireta total, em particular a efetiva, apresenta alguma 
progressividade em relapio ao consumo pessoal. Isto signiftca que a tributagdo indireta Itquida de substdios 
6 seletiva, onerando menos aos bens consumidos pelas classes de menor despesa... Caso se supusesse a 
eliminagdo dos substdios, a aliquot a efetiva relativa a classe mats alta de despesa familiar superaria a da 
classe mais baixa em apenas 9%... Isto sugere que hd espago para aumentar a seletividade da tributagdo 
indireta... principalmentepela eleva^do da carga tributaria incidente sobre bens consumidos pelas classes de 
renda mats alta. Note-se que a redu^do de impostos incidentes sobre bens consumidos pelas classes mais 
baixas, alem de reduzir a arrecadagao, e pouco efetiva com rela^do a redistribui(do de rendas, posto que 
tais bens sdo geralmente consumidos tambem por pessoas das demais classes de renda... Considerando a 
categoria consumo pessoal, observam-se aliquotas muito baixas para alguns produtos... (como) os servi^os, 
inclusive transporte e comunica^do. 
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2. SituaQao Atual da Tributafjao dos Servigos 

2.1. Gompara95es Internacionais 

Estudo analisando a tributa9ao dos services em paises da OCDE 

(KAY & DAVIS, 1990, p. 76, Tabela 6-5) concluiu que os impostos especifi- 

cos sobre tais atividades eram irrelevantes em meados dos anos oitenta. Na 

melhor hipotese, respondem por 1,7% do total da receita governamental da 

Fran9a; na pior, por 0,4% na Dinamarca. Nos Estados Unidos, Japao e 

Alemanha, a propor9ao gira em torno de 1%. O caso brasileiro nao foge a 

essa regra porque o imposto especifico municipal, ISS, arrecadou 0,4% do 

PIB, no bienio 1990/91, que representa cerca de 1,7% da receita tributaria 

nacional ou 1,5% da receita corrente publica. 

Especificamente em rela9ao aos impostos municipais incidentes so- 

bre o mercado domestico de mercadorias e sen^os, e interessante comparar 

a arrecada9ao brasileira com a de outros paises, com base em dados do FMI - 

vide Tabela 4. A exce9ao do Brasil e, principalmente, da Tailandia, esta e 

uma fonte de recursos reduzida, ate irrisoria, para os governos locals da 

maioria dos paises/19^ Na compara9ao internacional citada, o caso brasileiro 

chama a aten9ao: primeiro, por ter a menor razao entre tributes locais/PIB 

em uma amostra de 28 paises (atras ate de paises africanos); segundo, pela 

reduzida participa9ao de impostos sobre propriedade e taxas na estrutura de 

receita local. Portanto, resulta uma contradi9ao curiosa: de um lado, o ISS e 

crucial para a receita tributaria municipal no Brasil; de outro, apesar do pais 

deter um dos maiores PIBs do mundo e possuir um setor servos relativa- 

mente avan9ado, o ISS e inexpressivo para a forma9ao da carga tributaria global 

e mesmo para o que se arrecada taxando o mercado interno de bens e sen^os. 

Tambem vale citar KAY & DAVIS (1990, p.72): 
"Although manipulation of the VAT base or its rate strucute is a recognized, if inefficient, method of effecting 
a desired distributional goal, there is no reason to exclude services from the base on distributional grounds") 

(19) E interessante notar que se esta e uma fonte menos rentavel que os impostos patrimoniais c 
outros tributes, por outro lado, em alguns paises desenvolvidos, e maior a participa9ao da 
arrecadagao municipal no total de impostos cobrados sobre bens e servi90s por todos os governos. 
Por exemplo, os impostos municipais sobre bens e sen^os respondem, no Brasil, por 55% da 
receita tributaria local e menos de 4% da arrccada9ao desta categoria; no Japao, as mesmas 
propor9oes eram de 16% e 37% (Tabela 4). 
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2.2. IGMS sobre Transportes e Gomunica95es 

A Constitui9ao de 1988 incluiu os servigos de transportes interesta- 

duais e intermunicipais e de comunica96es na base de calculo do imposto 

estadual sobre circula9ao de mercadorias (que passou a ser chamado de 

ICMS). Em termos de instrumentos tributarios, houve sensivel melhora 

com a substitui9ao de dois impostos federals especificos, cobrados sobre os 

respectivos faturamentos, por um imposto nao-cumulativo. Em termos fi- 

nanceiros, pouco mudou, pois era reduzida a arrecada9ao dos impostos seto- 

riais. Em 1988, por exemplo, o imposto sobre transportes arrecadou apenas 

0,06% do PIB e o de comimica96es, 0,12% do PIB (equivalendo a uma 

aliquota efetiva de 1% e 11% sobre o produto dos respectivos setores; 3,6%, 

no conjunto). A baixa produtividade resultava da aplica9ao de aliquotas 

reduzidas, da grande defasagem entre o fato gerador e recolhimento efetivo 

e do desestimulo representado, no caso de transportes, pela reparti9ao de 

70% em prol dos governos subnacionais e, nas comunica96es, pelo setor 

constituir monopolio federal. 

A substitui9ao dos antigos excise taxes pela incidencia sobre o valor 

agregado elevou a carga tributaria sobre tais sen^os - ao menos, sobre os 

destinados ao consumo final - porque o ICMS adota aliquotas nominais 

muito superiores as dos antigos impostos federals. Em Sao Paulo, por exem- 

plo, comunica9oes sao enquadradas na faixa superior de aliquota, 25% (o 

que, de fato, equivale a uma aliquota "por fora" de 33%), e transportes, na 

faixa inferior, 12%. Em rela9ao a este ultimo, destaca-se que dificuldades 

para operacionalizar a cobran9a do ICMS, especialmente no caso de opera- 

96es interestaduais, levaram os Estados a adotar convenio oferecendo op9ao 

para os transportadores pagarem o imposto com uma aliquota reduzida (6%) 

mas incidente sobre o valor bruto do frete, quando e onde este for contrata- 

do, desde que abram mao da apura9ao dos debitos e creditos fiscais. 

Para mensurar a arrecada9ao de ICMS sobre transportes e comunica- 

96es cabe considerar, antes de mais nada, que, na pratica, os Estados so 

ganharam com a Constitui9ao de 1988 a receita proveniente dos sen^os 

destinados ao consumo final. Em 1990, desagregada a arrecada9ao efetiva- 

mente obtida por Sao Paulo, conforme a origem dos servos, deduziu-se 

que o ICMS sobre as contas de telefones nao-comerciais e outros serv^os 

de comunica9ao responderam por 1,2% da receita estadual do imposto; no 
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caso dos transportes finals, outra parcela de 1%. Extrapolando para o resto 

do pais, estimou-se que o consumo final de comunica96es e transportes 

responderam, respectivamente, por 1,4% e 1% do ICMS total arrecadado 

em 1990, um montante da ordem de 0,17% do PIB.^ Comparativamente 

ao ISS, nota-se que os dois servi^s incluidos na base estadual ja arrecadam 

perto de 40% do imposto municipal. 

2.3. A Arrecada9ao Setorial Federal 

A analise da estrutura setorial dos recolhimentos federals do imposto 

de renda e das contribui96es socials dos empregadores, incidentes sobre 

lucro (CSLL), faturamento (COFINS) e receita operacional (PIS-PASEP) 

revela aspectos peculiares da tributa9ao do setor - sobretudo para avalia9ao 

da base de calculo e compara9ao com o desempenho do ISS (cuja base de 

calculo e semelhante a do PIS e igual a do COFINS, embora a compara9ao 

com esta ultima seja prejudicada pelo acumulo de a96es judiciais). 

No bienio 1990/91, o setor terciario, no seu conceito amplo, foi crucial 

para a gera9ao da receita federal - entre 60% a 70% dos tributes sobre 

vendas e lucros, mas grande parte decorrente das institui96es financeiras 

vide Tabela 5. Mesmo no conceito restrito, transportes, comunica96es e 

demais sen^os respondem por cerca de 10% do COFINS/PIS e 14% do 

IRPJ/GSLL, predominando os dois primeiros ramos. Na distribui9ao regio- 

nal, a concentra9ao nas regioes mais desenvolvidas da arrecada9ao federal 

destes setores revelou-se superior a da movimenta9ao economica - por 

exemplo, Sao Paulo responde por 42% e o Sudeste por 76% dos recolhimen- 

tos realizados pelas atividades de serv^os, contra uma participa9ao respecti- 

va de 37% e 66% na receita recenseada pelo IBGE em 1985. 

(20) A estimativa do ICMS sobre transportes e comunica^oes por unidade federada revela diferen9as 
regionais. As receitas provenientes das comunica96es sao relativamentc mais importantes nos 
Estados menos desenvolvidos. O inverse ocorrc com os transportes (mais importante nos Estados 
de forte base industrial e agn'cola). Mesmo assim, agregados os dois servi90s, destaca-se que a 
participa9ao no ICMS nas regides menos desenvolvidas nao difere muito das desenvolvidas, 
inclusive as propo^oes mais altas devem ser registradas nos Estados mais pobres da Federa9ao 
(economias pouco industrializadas e diversificadas) e no Distrito Federal (por conta dos gastos 
publicos federals com comunica9oes). 
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TABELA 5 

DISTRIBUigAO SETORIAL DA ARREGADAgAO 

FEDERAL DE TRIBUTOS SOBRE LUCROS E VEND AS DE 

SERVigOS: 1990/91 

Setores Contrib.FinSocial/COFINS Contribuigao ao PIS-PASEP Lucro=IRPJ+Contr.Social 

Montante Panic. Cresc. Montante Panic. Cresc. Montante Panic. Cresc. 

US$ % Real US$ % Real US$ % Real 

mil 90/91 mil 90/91 mil 90/91 

TOTAL GERAL 5,374,850 100% -4% 4,233,651 100% -6% 6,518,652 100% -47% 
SETOR TERClARIO 3,493,751 65% -2% 2,949,510 70% -7% 3,908,168 60% -44% 

Servifos 528,307 10% 133% 379,105 9% -0% 918,063 14% -16% 
Transportes e Comunic. 163,571 3% 381% 132,383 3% 3% 333,509 5% 3% 
Outros Services 364,735 7% 79% 246,722 6% -2% 584,553 9% -25% 
Institui^oes Financciras 1,104,150 21% -27% 570,092 13% -23% 1,484,388 23% -64% 
Comercio 1,514,209 28% -10% 824,171 19% -13% 1,295.450 20% -34% 
Administr. Publica 2,304 0% 800% 819,349 19% -3% 4,091 0% 2028% 
Outros 16,712 0% -44% 44,283 1% 5% 12,846 0% -53% 
Nao Especificados 328,069 6% 3% 312,511 7% 31% 193,332 3% -41% 

BASE DE CALCULO DO ISS 456,650 8% 100% 314,543 7% -4% 834,506 13% -33% 
Ind.Construgao 91,914 2% 229% 67,822 2% -11% 249,953 4% -49% 
Alojamento e Alimentafao 43,468 1% 11% 21,557 1% -1% 38,386 1% -7% 
Reparos, Manut., Conserv. 15,376 0% 12% 7,926 0% -19% 18,507 0% -1% 
Pessoais 41,562 1% 347% 39,830 1% 13% 81,193 1% 4% 
Comerciais 253,450 5% 79% 163,742 4% -5% 410,018 6% -32% 
Diverspes 2,466 0% 321% 1,557 0% -8% 5,556 0% -36% 
Escr. Centr. Gerenc. Admin. 8,412 0% 15% 12,109 0% 2% 30,895 0% -14% 

Notas: Arrecadafao Media: recolhimentos em 1990 atualizados para pre^os medios de 1991 
(varia^ao do IGP-DI medio); calculada media simples do penodo e conversao pela taxa 
cambial media anual de 1991 (Cr$/US$ 408.73). li.Mi 

Fonte: A partir de dados da Secretaria Receita Federal. 

No agregado de servi^s sujeitos ao ISS, destaca-se que metade dos 

recolhimentos provem de servigos comerciais; a seguir, aparecem a constru9ao, 

os servi9os pessoais e o alojamento/alimenta9ao. O predominio dos servi9os 

intermediarios na estrutura de recolhimentos sinaliza que tambem o governo 

federal enfrenta dificuldades para tributar atividades dominadas por pequenos 

negocios e com produtos nao-tangiveis. De qualquer forma, ha indfcio de que o 

desempenho da Fazenda Federal superou, em muito, o das municipals. Por 

exemplo, os senses taxados pelo ISS recolheram 0,08% do PIB de PIS/PA- 

SEP em 1990/91, o que, dividido por sua aliquota legal (0,65%), indica o valor 

das receitas sob a qual incidiu a contribui9ao r 12,2% do PIB. Aplicando sobre 

esta base uma aliquota media do ISS de 5%, deduz-se que, se quern recolhesse 

ao PIS/PASEP tambem o fizesse para o ISS, a receita potencial deste imposto 
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municipal seria de 0,61% do PIB, isto e, 45% a mais do que foi efedvamente 

arrecadado pelas prefeituras brasileiras. 

2.4.0 Imposto Municipal Sobre Servigos - ISS 

O Imposto Municipal sobre Servi90s de Qualquer Natureza foi mantido 

na ultima reforma tributaria na mesma forma prevista no sistema tributario de 

1965/67 (acrescentado apenas que lei complementar pode isentar do ISS a 

exportagao de servigos). O fato gerador do ISS e a presta^o por empresa ou 

profissional autonomo, com ou sem estabelecimento fixo, de servi90s nao com- 

preendidos na competencia dos Estados e especificados em lista definida por 

lei complementar federal.O contribuinte e o prestador de servi90s; a base 

de calculo, o pre90 do servi9o/2^ 

As aliquotas sao estabelecidas autonomamente por cada municipio, sem- 

pre mediante lei, respeitados os tetos fixados na lei complementar federal antes 

referida. Em geral, sao comuns a aplica9ao das seguintes aliquotas: 2% para 

servi9os de constru9ao civil; 10% para diversoes, loterias e jogos; entre 1% a 5% 

para os demais sen^os, sendo usual aliquotas inferiores para transportes coleti- 

vos, ensino e assistencia medica e a de 5% constituir regra geral. Beneficios 

fiscais, tambem instituidos por leis municipals, em geral, privilegiam trabalha- 

dores avulsos, ambulantes, feirantes, microempresas, taxis, desportos, circos, 

entidades assistenciais, hospitals publicos e servi9os de constru9ao contratados 

pela administra9ao publica. 

2.4.1. Evolusao Real e Garga Tributaria 

A evolu9ao real da arrecada9ao do ISS a longo prazo revelou-se melhor 

que a da economia - vide Tabela 6. Em 1991, a receita deste imposto era 7,2 

vezes superior a obtida em 1970, tendo a economia crescido apenas 2,7 vezes 

no periodo; logo, sua carga tributaria passou de 0,16% para 0,42% do PIB entre 

os dois anos citados. Como era de se esperar, a arrecada9ao aumentou expressi- 

(21) A ultima lista de servi90s, e correspondentes aliquotas maximas, integram a Lei Complementar n. 
56, de 16/12/1987. 

(22) Destaca-se, a parte, algumas peculiaridades da defini^o da base de calculo do ISS vigentes na 
maioria dos municipios: na constru9ao por administra9ao ou empreitada, deduz-se do pre90 o 
valor das empreitadas ja tributadas pelo municipio; na exibi9ao de filmes, desconta-se os 
pagamentos a distribuidores ja tributados; nos trabalhos de natureza pessoal do proprio 
contribuinte, em geral, o imposto e cobrado em bases fixas anualmente; os servi9os prestados por 
institui96es financeiras compreendem, dentre outros, cobran9a, guarda de cofres, agenciamentos 
e corretagens, fichas cadastrais etc. 
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vamente nas fases de expansao economica e baixa inflate - vide decada de 

setenta e o "pico" historico de 1986. No entanto, o grande sal to no patamar 

da arrecada9ao do ISS ocorreu no bienio 1990/91: a carga subiu para 0,42% 

do PIB. Nao tendo ocorrido mudan9a de metodologia estatistica, essa esti- 

mativa reflete, basicamente, uma drastica mudanga nos esfor^os tributarios 

dos governos locals - afinal, os efeitos ciclicos seriam inversos, entre 

1989/91, o PIB caiu 3% e o ISS cresceu 35%. De fato, esse e um fenomeno 

que, em menor escala, ja se percebia na decada de oitenta: o indice real do 

ISS sempre esteve a frente do indice do produto setorial agregado dos 

servigos e da constmgao. 

TABELA 6 

EVOLUgAO REAL E CARGA DO IMPOSTO 

MUNICIPAL SOBRE SERVigOS - 1970/91 

Indice real conf. Indice Real Conf. 
Deflator PIB Global Carga Deflator PIB Setor Carga 

(base 1980= 100) Tributaria (base 1980=100) Tributaria 
Ano PIB Global PIB Setorial 

ISS PIB ISS PIB-S/C 
A B A/B C D C/D 

1970 25 44 0.16% 1.38% 
1971 30 49 0.17% 1.39% 
1972 38 55 0.19% ... ' ' 1.52% 
1973 44 62 0.19% ... 1.52% > 
1974 48 r- 67 0.20% 1.46% 
1975 69 71 0.27% 1.91% 
1976 75 78 0.26% 1.76% 
1977 86 82 0.29% ... 1.86% 
1978 94 86 0.30% 1.82% 
1979 99 92 0.30% 1.65% 
1980 100 100 0.27% 100 100 1.47% 
1981 98 96 0.28% 98 95 1.52% 
1982 105 96 0.30% 107 95 1.67% 
1983 113 93 ; 0.33% 118 88 1.98% 
1984 91 98 0.25% 96 91 1.55% 
1985 106 106 0.27% 113 98 1.69% 
1986 139 114 0.33% 149 111 

114 
1.99% 

1987 133 ' 118 0.31% 133 1.72% 
1988 126 118 0.29% 127 116 1.61% 
1989 135 121 0.30% 123 120 1.51% 
1990 179 117 0.42% 191 118 2.39% 
1991 181 118 0.42% ... ... ... 

Nota: PIB Setorial = Produto Ind.Constru9ao e Demais Servi^os. 

NtimeroHndice: valores atualizados pelo Deflator Implfcito, ou do PIB Global, ou do PIB 
Agregado da Constru9ao + Demais Servi90s. 

(...) nao disponivel deflator implfcito setorial antes de 1988 e 1991. 

Fonte: A partir de dados da FGV/CEGG, Finan9as do Brasil, Contas Nacionais/IBGE, 
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Se melhora a produtividade fiscal nos ultimos anos, a expIora9ao do 

potencial do ISS continua muito baixa, como revela a compara9ao entre sua 

receita e o PIB das atividades que alcar^a (constru9ao e demais servi90s), 

que da uma ideia da aliquota efetiva media geral - so 2,4% em 1990 (na 

decada anterior, mal chegou a 2%). Nao se trata apenas da diferen9a entre 

estas porcentagens e a de 5%, pois a razao anterior expressa uma rela9ao 

com a renda gerada nos serv^os e o ISS incide sobre seu faturamento bruto. 

Caractensticas semelhantes a evolu9ao do ISS e da economia sao 

observadas em rela9ao ao financiamento do setor publico, especialmente do 

municipal. Assim, nas ultimas duas decadas aumenta a participa9ao do im- 

posto municipal na carga tributaria nacional: de apenas 0,6% em 1970 para 

1,5% do total arrecadado de tributes em 1990. A melhor performance, po- 

rem, nao retirou do ISS seu carater irrelevante na arrecada9ao global de 

tributos do pais. 

A importancia relativa do ISS aumenta quando considerado o finan- 

ciamento, nao de todos niveis de governo, e sim apenas do municipal. 

Agregados os or9amentos de todas prefeituras, destaca-se que, entre 1970 e 

1985, dobrou a participa9ao do ISS na receita tributaria dispomvel local (6% 

para 12%) e cresceu sua cobertura no total das despesas municipals (6% para 

9%). A reforma tributaria de 1988 provocou, num primeiro momento, um 

recuo do peso relativo do ISS nos or9amentos locals e apesar da expansao de 

suas receitas - ou seja, cresceram mais ainda a cobran9a de IPTU e taxas e as 

transferencias de FPM e ICMS. Desse modo, em 1990, o apice da receita do 

ISS, vis-a-vis o PIB nacional e setorial, registra os menores indices de parti- 

cipa9ao do ISS no financiamento municipal: responde por apenas 10% da 

receita tributaria dispomvel local, equivale a 12% das transferencias recebi- 

das de outros niveis de governo e custeia somente 7% das despesas. 

✓ 
E importante chamar a aten9ao que os indicadores e as analises ante- 

riormente apresentados dizem respeito as estatisticas consolidadas para to- 

das prefeituras brasileiras. Estas nao representam a realidade da maioria das 

municipalidades brasileiras porque, mais do que em qualquer outra variavel 

economica, ha uma dispersao muito acentuada no padrao de financiamento 

dos governos locals, por regiao e, principalmente, por tamanho. Para uma 

interpreta9ao mais consistente, cabe detalhar estatisticas e analises, a seguir 

realizadas no caso do ISS. 
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2.4.2. Aspectos Regionais e Setoriais da Arrecada9ao 

A exemplo do verificado nos tributos federais e estaduais, a distribui- 

9ao regional da arrecada9ao do ISS revela-se mais concentrada nos Estados 

mais desenvolvidos do que parametros economicos do setor. Os ultimos 

dados abrangentes dispomveis (1988)/23^ indicam que Sao Paulo, sozinho, 

arrecadava 47% do ISS nacional, contra 42% da receita do PIS/PASEP e 37% 

da renda e do faturamento das empresas de sen^os e constru9ao. Por 

regiao, o Sudeste gerava 73% do ISS cobrado no pais; somada ao Sul, 84%. A 

concentra9ao regional mais acentuada do ISS reflete as dificuldades para se 

tributar sen^os em localidades subdesenvolvidas e a melhor produtividade 

fiscal observada nas Capitals e cidades de grande porte, a seguir indicada. 

Nao apenas por regiao, mas tambem por tamanho e por caracteristica 

administrativa das cidades, revela-se concentrada a cobran9a de ISS. Em 

1988, os municipios das Capitals respondiam por 69% da receita nacional 

desse imposto, dos quais 46% explicados apenas pela arrecada9ao de Sao 

Paulo e Rio de Janeiro/24^ 

Para identificar tra9os marcantes na estrutura setorial da arrecada9ao 

do ISS recorre-se a estatisticas relativas ao bienio 1990/91, para uma amos- 

tra, nao-aleatoria, formada por 29 municipios, 14 das Capitais e 15 do inte- 

rior de Sao Paulo - vide rela9ao na Tabela 7. 

(23) Para os ultimos dados publicados sobre a arrecada9ao estadual de ISS, vide MINIST^RIO DA 
ECONOMIA (1991). 

(24) Dados mais recentes, levantados pela Secretaria do Tesouro Nacional, FGV e ABRASF, indicam 
que a concentra9ao nas Capitais teria se elevado para 72% do total em 1990. A manuten9ao da 
concentra9ao do ISS nas Capitais, porem, nao e confirmada pela analise de sua evolu9ao real em 
uma amostra de quase uma centena de municipios nao-capitais - comcntada neste trabalho. Entre 
1988/91, a m6dia simples das taxas de crescimento real situou-se entre 20% e 55% a.a. quando, no 
conjunto das Capitais, essa media foi da ordem de 15%. Logo, se for representativa a amostra (no 
caso, cientificamente nao e, pois os municipios nao foram selecionados aleatoriamcnte), teria 
ocorrido um aumento da cobran9a de ISS maior nos demais municipios do que nas Capitals e, por 
conseguinte, no perlodo pos-Constituinte, deveria diminuir a concentra9ao nas Capitais. 

(25) O levantamento das estatisticas foi realizado pela ABRASF - Associa9ao Brasileira dos Secretaries 
e Dirigentes das Finan9as dos municipios das Capitais, com base na classifica9ao economica 
adotada por Sao Paulo e, naturalmente, esta sujeito a disto^oes por nao compreender uma 
pesquisa oficial e formal, que segue metodologia e procedimentos estatlsticos rigorosos e 
padronizados. A cobertura da amostra e relativamente representativa, seja em rela9ao ao total de 
ISS arrecadado no pals (sob influencia das grandes Capitais, equivale a dois ter90s da receita 
nacional), sej^em termos de heterogeneidade economica e financeira (desde Capitais de todas 
regioes metropolitanas, cidades dentre as maiores do interior - como Campinas, Sao Bernardo do 
Campo e Ribeirao Preto - ate Capitais de Estados pobres - como Rio Branco, Aracaju e Natal - e 
municipios de m6dio e pequeno porte - caso de Sao Sebastiao, Tupa e Ibira). 
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K 
A parte itens diversos ou nao identificados, sao quatro os principais 

servigos contribuintes de ISS (vide Tabela 7): constru9ao civil, conservagao, 

limpeza e reparagao de bens moveis, guarda e locagao, e servi^s jundicos, 

economicos e tecnico-administrativos; explicam quase a metade da arreca- 

da9ao identificada do total da amostra. E bem verdade que os resultados 

agregados da amostra sofrem forte influencia de Sao Paulo e Rio de Janeiro 

(na primeira cidade, por exemplo, sen^os de assessoria comercial, guarda e 

loca9ao geram 30% do ISS, participa9ao que nao se repete nem no Rio). 

Fora das grandes metropoles, o ramo que mais se destaca e o da constru9ao 

civil - na media simples da amostra, responde por um quarto da arrecada9ao 

identificada; em muitas cidades, a propor9ao sobe para a casa de 30% (chega 

ate a 70% em Cubatao, Sao Sebastiao e Pindamonhangaba, municipios com 

forte base industrial). 

Em linhas gerais, pode-se dizer que nas cidades de maior porte cresce 

a importancia relativa do ISS recolhido pelos servi9os de agenciamento, 

corretagem e intermedia9ao, tecnico-cientificos, saude e representa9ao. Nas 

cidades de medio e pequeno porte, destacam-se os transportes municipais 

(em geral, so superados pela constru9ao), instala9ao, coloca9ao e montagem 

de bens, e, nas cidades tunsticas, hospedagem e turismo.^6^ 

2.4.3. Importancia dos municipios das Capitals 

Os municipios das Capitals, como ja foi dito, tern um papel destacado 

na arrecada9ao de ISS no pais. E interessante observar, inicialmente, se tal 

dimensao dos sen^os ja se observa no ambito da economia local. Agregan- 

do os resultados dos Gensos Economicos de 1985 relatives a industria, 

comercio e serv^os, nota-se que este ultimo setor responde, na consolida9ao 

nacional, por 22% do pessoal ocupado, 17% das remunera96es pagas e 6% 

(26) As estatisticas da Secrctaria de Finar^as de Sao Paulo indicam outra peculiaridade na estrutura 
de recolhimentos do ISS: as pessoas ffsicas, incluindo os profissionais autonomos, sao 
insignificantes na gera^ao do ISS paulistano em media, s6 2% da arrecada9ao de 1989/91. 
Isoladamentc, por grupo de servi^s, os autonomos tambem nao tern expressao em nenhum 
grupo isolado, sendo seus pagamcntos concentrados nos setores de saude (27% em 1991 do total 
pago por pessoas ffsicas), jundicos, economicos e administrativos (14%), tecnico-cientffico (10%), 
e repara9ao de bens moveis (9%). 
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da receita total. Com indicadores superiores a media nacional, sao identifi- 

cadas como Capitals tipicamente terciarias as de Florianopolis (os servi- 

gos respondem por 55% da renda gerada no municipio), Brasilia (46%), 

Sao Luis (38%), Cuiaba (40%) e Boa Vista (37%); em menor escala, 

Salvador (35%) e Rio de Janeiro (33%). 

Os municipios das Capitals, somados, arrecadaram em 1991 cerca de 

US$ 1,2 bilboes de ISS, ou seja, perto de 70% da receita nacional desse 
(27) 

imposto - vide Tabela 8. Isoladamente, Sao Paulo e Rio de Janeiro 

obtiveram, com tal fonte, respectivamente, US$ 522 e 276 milhoes de dola- 

res. Apesar de serem as maiores em valores absolutes, as maiores metropoles 

sao superadas por Vitoria em termos de arrecadagao per capita de ISS: US$ 

71 por habitante (influenciado pela incidencia sobre atividades portuarias e 

servigos auxiliares prestados a grandes mineradoras e siderurgicas locais). 

O penodo pos-Gonstituinte foi marcado por forte e generalizada 

elevagao da arrecadagao do ISS das Capitals (Florianopolis e unica exce- 

gao): entre 1988/91, na media, cresce 9% ao ano, sendo as taxas mais altas 

registradas nas cidades de menor porte e mais pobres (aumenta um quin- 

to ao ano, ou mais, nas Capitals de RR, AC, PI e CE). Expansoes tao 

aceleradas, ainda mais em meio a cenario macroeconomico adverso (pro- 

dugao estagnada e inflagao crescente), so podem set explicadas pelos 

esforgos proprios para implantar e cobrar o imposto com mais eficiencia - 

naturalmente, por menor que fosse esse esforgo, para quern nada ou pouco 

cobrava, o crescimento seria exponencial. 

(27) Segundo estatisticas levantadas pela ABRASF. 
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TABELA 8 

ARREGADAgAO EIMPORTANGIA RELATIVA DO ISS 

NOS MUNICIPIOS DAS CAPITAIS: MEDIA 1990/91 

Arrecad.Anual 90/91 Variafao Particip. Arrec. ISS em Propor^ao de: 
Capital Real na Rec. 

Montante Per Capita 88/91 Tributaria ICMS FPM Receita Despesa 
US$ mil US$/hab. (% aa.) 1991 Liquida Lfquida 

Aracaju 5,949 15 4% 50% 48% 39% 13% 12% 
Bcl6m 9,631 8 9% 41% 26% 40% 9% 11% 
Bclo Horizonte 59,503 29 10% 41% 65% 245% 19% 30% 
Boa Vista (90) 2,127 15 73% 48% 56% 19% 9% 9% 
Brasilia 39,613 25 2% 45% 74% 378% 4% 3% 
Campo Grande 9,202 18 7% 30% 45% 121% 13% 12% 
Cuiaba 5,268 13 8% 36% 20% 46% 9% 3% 
Curitiba 46,712 36 8% 48% 65% 248% 15% 21% 
Floriandpolis 8,166 32 -3% 24% 250% 112% 17% 15% 
Fortaleza 21,996 13 21% 43% 34% 45% 10% 13% 
Goiania 18,338 20 5% 39% 38% 103% 14% 16% 
Joao Pessoa 4,117 8 7% 39% 40% 20% 9% 9% 
Macapa 882 5 15% 60% 22% 9% 4% 4% 
Maceid 7,404 12 11% 40% 58% 49% 12% 11% 
Manaus 16,529 16 11% 50% 19% 137% 11% 9% 
Natal 5,874 10 21% 29% 33% 41% 9% 10% 
Palmas (91) 63 3 48% 147% 1% 0% 0% 
Porto Alegre 47,092 37 10% 54% 63% 399% 22% 20% 
Porto Velho 2,673 9 19% 44% 25% 25% 7% 8% 
Recife 32,339 25 3% 45% 46% 100% 16% 19% 
Rio Branco 1,572 8 31% 58% 101% 10% 1% 6% 
Rio de Janeiro 267,798 50 11% 37% 75% 1893% 15% 19% 
Salvador 35,931 17 6% 50% 50% 106% 19% 16% 
Sao Luis 8,972 13 12% 49% 33% 40% 11% 11% 
Sao Paulo 528,790 56 9% 48% 60% 4544% 22% 15% 
Teresina 3,853 6 19% 38% 31% 20% 1% 3% 
Vitdria 20,312 79 12% 62% 71% 228% 28% 20% 
TOTALou MEDIA 
Ponderada 1,210,707 37 9% 44% 58% 266% 15% 14% 
Simples 44,841 21 13% 44% 59% 334% 12% 12% 

Notas: Arrecada9ao Anual = Media 1990/91 (valores de 1990 atualizados pelo IGP-DI) 

Receita Lfquida= total - operagoes de credito. Despesa Li'quida= total - servi9o da divida. 

Fonte: A partir de dados da STN/MINIFAZ, ABRASF e Sec. Municipais de Finan9as. 

Nao obstante o melhor desempenho relativo do ISS nas regioes me- 

nos desenvolvidas, ainda e brutal a dispersao das magnitude e importancia 

relativas do ISS entre as Capitals (vide Tabela 8), a comegar pelo fato de que 

apenas 5 dos 27 municipios das capitals-(ES, SP, RJ, RS e PR) apresentavam 

uma receita por habitante superior a media (US$ 36) no bienio 1990/91. As 

tres Capitals que mais cobravam ISS o faziam em proporgao 13 vezes supe- 

rior a das tres de menor receita. 
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Em termos do fmanciamento dos governos municipais, destaca-se, 

primeiro, que o ISS continua sendo a principal fonte tributaria: 44% dessas 

receitas, na media das Capitais, em 1991 (nas cidades de menor porte, e 

mais pobres, a relagao chega a 50% ou mais). Em todas as Capitais, com 

excegao de Florianopolis, a receita corrente anual de ISS supera a do IPTU. 

Porem, a avaliagao mais adequada sobre o papel do ISS nas finan9as munici- 

pais exige sua compara9ao com as demais receitas e a despesa total - vide 

Tabela 8. Na media das Capitais, o ISS equivale a cerca de 60% da cota-par- 

te do ICMS (mesma propor9ao de S. Paulo), supera em 2,7 vezes os repasses 

do FPM e responde por 15% dos o^amentos municipais (excluidas as 

dividas) - sendo que as maiores participa96es na gera9ao dos recursos locais 

sao registradas nas Capitais de maior porte e mais ricas. Assim, no bienio 

1990/91, enquanto o ISS financiava 15% do gasto da Capital de SP, nao 

chegava a 3% em PI, MT, DF e TO. De qualquer forma, a importancia 

desta fonte e inquestionavel - financia mais de 10% das despesas locais de 

18 das 27 Capitais brasileiras; no caso extreme, em Belo Horizonte, respon- 

de por 30% da despesa local; a mesma rela9ao fica na casa de um quinto no 

RJ, ES, PE, RS e PR. 

A evolu9ao e a estrutura da arrecada9ao do ISS das Capitals aponta 

para situa96es distintas, mas com tendencias comuns inexoraveis: desde o 

final dos anos oitenta, procurou-se explorar cada vez mais esta fonte de 

receita; sua arrecada9ao supera, e em muito, a do IPTU e taxas; nas regioes 

mais desenvolvidas, e uma fonte crucial para o fmanciamento das despesas 

locais e a participa9ao relativa no or9amento local nao e proporcional ao 

volume arrecadado; e a magnitude elevada em rela9ao as transferencias de 

ICMS e FPM antecipam dificuldades para a substitui9ao de sua receita pelo 

eventual incremento daqueles repasses. 

2.4.4. A Arrecada9ao nos municipios Nao-Gapitais 

Para estudar a cobran9a de ISS fora das Capitais, este trabalho levan- 

tou dados recentes (1991) sobre sua arrecada9ao em uma amostra de 88 

municipios, de diferentes regioes e tamanhos - Tabela 9/28^ 

(28) Os dados basicos foram extraidos da execu9ao or9amentaria municipal, segundo levantado pela 
Secretaria do Tesouro Nacional e pela ABRASF. A amostra nao e aleatoria; tendo sido definida a 
partir da disponibilidade de informa96es atualizadas. 
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Nao se identificou uma correlate entre a receita de ISS, absoluta ou 

per capita, e a participate) relativa dos servigos na renda gerada na localida- 

de. Em meio a grande disparidade dos indices, foi possivel identificar tres 

grupos de cidades em que o ISS teria maior expressao: primeiro, grandes 

centres urbanos ou industriais (tanto que as maiores receitas per capita de 

toda a amostra sao as de Barueri e Campinas); segundo, cidades tunsticas 

(como Campos de Jordao, Petropolis e o Balneario Camboriu); terceiro, 

cidades portuarias (como Paranagua, Itajai e Gabedelo). Em geral, o nivel de 

arrecadagao per capita nas cidades de medio e grande porte do Centro-Sul, 

especialmente em Sao Paulo, se aproxima dos indices registrados nos muni- 

cipios das Capitals.De outro lado, as menores receitas per capita de ISS 

sao registradas em cidades-dormitorio de baixa renda (caso de Sao Gon9alo, 

Nilopolis e Jaboatao) e, particularmente, nas pequenas localidades. Para a 

maioria das cidades com menos de 100 mil habitantes (salvo raros casos no 

Sul e Sudeste), nota-se que o ISS per capita e insignificante, quase nulo. 

Em termos de participato na estrutura de recursos municipals, tam- 

bem e visivel urn corte na amostra por regiao e, principalmente, por tama- 

nho dos municipios. Por exemplo, na media dos 44 maiores munidpios da 

amostra, o ISS responde por 7% da receita total (ou um ter90 das receitas 

tributarias), enquanto que, na outra metade, a propo^ao e de irrisorios 2% 

(por vezes, este imposto e pouco importante ate mesmo para gera9ao apenas 

da receita tributaria local). Em geral, quanto maior a arrecada9ao per capita 

maior a parcela de despesa local financiada pelo ISS: em Campinas, maior 

cidade da amostra, o ISS gerou 20% da receita liquida em 1991 (como em 

Belo Horizonte e Salvador). 

A exemplo dos municipios das Capitals, a evolu9ao real do ISS no 

periodo 1988/91 apresentou uma clara tendencia de crescimento e segundo 

taxas bastante elevadas. Em apenas 11 dos 88 municipios da amostra houve 

decrescimo de sua receita. O incremento foi mais significativo nos menores 

municipios - aqueles que pouco ou nada cobravam deste imposto. O que 

mais chama a aten9ao e que o crescimento do ISS superou o das transferen- 

cias e da receita liquida, sinalizando que, apesar do sistema tributario nao 

premiar o esfor90 proprio e conceder volumes expressivos de transferencias 

(29) Barueri (arrecadando US$ 48 por habitante de ISS) c Campinas (US$ 39), por exemplo, so nao 
arrecadam mais que as Capitais de ES, SP e RJ. 
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sem qualquer condicionamento, os governos locais optaram claramente por 

explorar mais o ISS apos a reforma de 1988. Ainda que o ISS explique 

parcela pequena do incremento de suas receitas, nao deixa de ser louvavel a 

melhoria na produtividade fiscal local, sobretudo em cidades de pequeno 

porte e de regioes pobres. Ja nas grandes cidades, a principal informa9ao 

aqui revelada diz respeito a razoavel dependencia desta fonte de recurso e a 

necessidade de redobrar cuidados para eventual extin^ao ou substituigao do 

imposto sobre servi^s. 

3. A Integrafjao dos Servifjos a Base de um Imposto Sobre Va- 

lor Adicionado 

3.L Imposto Especifico x Valor Agregado 

A proposi9ao de fusao do ISS ao imposto estadual de circula9ao de 

mercadorias nao e nova e quase sempre constou de debates passados acerca 

da reforma tributaria, especialmente no tocante a cria9ao de um imposto, 

unico e amplo, sobre o valor adicionado.^0^ 

A Assembleia Nacional Constituinte de 1987/88 tambem apreciou e 

deliberou sobre essa proposta. A inclusao da base do ISS na do ICMS foi 

aprovada na fase inicial, da Comissao de Tributa9ao, O^amentos e Finan- 

9as. Nesta fase, foram previstas duas medidas que visavam compensar a 

perda de receita municipal: a cria9ao de um imposto sobre vendas a varejo 

em geral e a eleva9ao da cota-parte do imposto estadual de 20% para 25%. 

Entretanto, na Comissao de Sistematiza9ao, a pressao dos municipios das 

Capitais e o pouco interesse dos governos estaduais em avatar na tributa- 

9ao dos servi90s levaram a reposi9ao da competencia municipal do ISS; 

apesar disso, foi mantido e limitado aos combustiveis o outro imposto sobre 

varejo (IWC) e nao foi alterada a propor9ao de reparti9ao do ICMS. 

As cnticas ao ISS sao inumeras, tanto pela otica economica (ou da 

rela9ao "fisco x contribuinte"), quanto no ambito das fman9as publicas. 

Varsano (1987) relaciona: 

(30) A proposta de extin^io do ISS e inclusao de sua base na do ICM foi detalhada por VARSANO 
(1987), sendo que grande parte da justifica9ao apresentada neste artigo foi reproduzida desta 
fonte. 
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(i) Incidencia cumulativa: A principal cntica diz respeito a sistematica 

atual de incidencia, sobre o faturamento bruto, que provoca um 

efeito "em cascata" no caso dos servi^s de uso intermediario, alem da 

inclusao indireta na base do ICMS. Os servi^s para fins de consumo 

intermediario acabam supertributados em relagao as mercadorias (su- 

jeitas ao ICMS) e os servi^s para consumo final, subtributados em 

rela9ao aquelas, provocando disto^oes na cadeia produtiva. 

(ii) Regressividade: Os sen^os destinados ao consumo final sao sub- 

metidos a um imposto de aliquotas baixas e pouco explorado pelas 

prefeituras, o que agrava a injusti9a fiscal porque as familias mais ri- 

cas gastam com sen^os parcelas proporcionais do seu gasto de con- 

sumo superiores aos das familias mais pobres. Ha, ainda, a cntica 

comum aos tributos de bases e aliquotas uniformes, isto e, a ineqiii- 

dade representada pela igual taxa9ao de todos os individuos, inde- 

pendentemente dos diferentes pesos dos gastos com senses em 

rela9ao ao consumo e a renda individual. Como a propor9ao de gasto 

com consumo tende a ser maior nas classes de renda mais baixa, os 

impostos indiretos tornam-se regressivos. 

(iii) Tratamento desigual dos servigos: A taxa9ao dos sen^os pres- 

tados por profissionais autonomos habitualmente e feita com base em 

valores fixos por ano ou trimestre, independente da renda derivada 

desses servi90s; logo, a carga torna-se cada vez menor quanto maior o 

valor dos serv^os prestados e um mesmo servi9o passa a ter 

tratamento diferenciado, conforme o prestador seja uma empresa ou 

um autonomo. 

(iv) Fronteira entre ICMS e ISS: Ha uma "zona cinzenta" entre o 

campo de incidencia dos dois impostos pois alguns servi9os sao for- 

necidos conjuntamente com mercadorias, o que da margem para con- 

flitos de competencia e para a evasao legal. Tambem conta o estimulo 

a "internaliza9ao11 dos sen^os consumidos na propria empresa, ja que 

se o servi9o intermediario fosse adquirido de outra unidade seria ob- 

jeto do ICMS e tambem do ISS. 

(v) Atualidade da lista de servi90s: Sendo o setor de servi9os dos mais 

dinamicos e diversificados numa economia moderna, e para esta ex- 

pansao ser captada pelo ISS, faz-se necessario rever freqiientemente 
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a lista definida em lei federal, o que e dificultado, alem da competen- 

cia de outro governo, pelo quorum qualificado que exige uma lei com- 

plementar. 

(vi) Funcionalidade da fonte de recurso: No campo das finan^as 

publicas, questiona-se se e adequado ou funcional aos municipios 

tributarem os servi9os, em face das profundas disparidades regionais 

economico-sociais do pais, de modo que iias regioes mais pobres 

tende a se tornar tao pequena a base o ISS que nao compensaria 

maiores esfor^s para sua arrecada9ao. 

As cnticas anteriores sao usadas como justificativa para a extin9ao do 

ISS, inclusao dos serv^os na base de um imposto sobre o valor adicionado - 

IVA e, ainda, para a ado9ao do principio de se taxar apenas o seu consumo 

final. Assim, seria minima a interferencia na aloca9ao de recursos no setor 

produtivo, haveria tratamento fiscal homogeneo de mercadorias e servi90s, 

desaparecia divergencias entre metodos de tributa9ao. Se for adotado um 

IVA do tipo consumo, tambem escapariam da tributa9ao indireta os serv^os 

adquiridos para fins de forma9ao bruta de capital fixo (especialmente a 

constru9ao) e os exportados, inclusive na forma de insumos, e desse modo 

seriam atendidos principios consagrados da teoria tributaria visando estimu- 

lar os investimentos internos e nao afetar a competitividade externa dos 

produtores nacionais. 

A imposi9ao de um imposto tipo IVA sobre sen^os apresenta maior 

complexidade em contraste com a sua aplica9ao sobre as mercadorias, ainda 

mais se aplicado o metodo de credito fiscal e adotado o principio de destino 

na tributa9ao das opera96es interestaduais. Sintetizando a argumenta9ao de 

Varsano (1987), menciona-se: 

(i) Tratamento diferenciado - E marcante a presen9a das empresas de 

pequeno porte, microempresas e profissionais autonomos nas ativi- 

dades de sen^os e, para tais, seria necessario aplicar regimes alterna- 

tives ao IVA convencional - cdmo tributa9ao por estimativa e por 

meio de contribuinte substitute. 

Tambem por tipo de atividade, e dificil aplicar o metodo do credito 

fiscal para senses como bancarios, loterias, corretagens e agencia- 
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(31) 
mentos e outros. Por exemplo, ainda que seja facil identificar as 

tarifas cobradas pelos bancos, e impossivel estipular quais compras 

entre todas que efetuam servem de insumos para os servigos tribu- 

tados. As alternativas sao as ja aplicadas no IGMS: cobrar imposto 

com aliquota reduzida e nao permitir o credito de imposto pago sobre 

insumos ou arbitrar os creditos permitidos. 

(ii) Antecipa^ao do imposto Uma vantagem do IVA, cobrar parcelada 

e/ou antecipadamente o imposto, e irrelevante nos servigos porque, 

na maioria das vezes, sao produzidos em um unico estagio. 

(iii) Tributa9ao interestadual Tributar os servigos no local em que for 

consumido (ou seja, pelo "principio do destino") cria dificuldades 

quase insuperaveis porque, em muitos casos, nao e possivel definir 

intuitivamente o local de sua presta^ao ou de seu consumo e os 

servi^s sao intangiveis, nao havendo meios de controlar os fluxos nas 

fronteiras/32^ 

Problema semelhante ocorre na identifica^ao da verdadeira exporta- 

9ao ou importa9ao de serv^os, como os de assistencia jundica e administra- 

tiva, hotelaria e transporte. Na Europa, em geral, apenas as exporta96es de 

mercadorias sao isentadas no pais de origem, sendo os serv^os tributados 
(33) 

pelo IVA com base no local de domicilio do fornecedor. ' 

3.2. Efeitos Esperados Sobre Arrecadagao do IGMS 

Para avaliar os efeitos da incorpora9ao de todos sen^os a base de 

calculo do IGMS nao basta somar simplesmente a arrecada9ao deste e a do 

ISS. Se, por um lado, haveria o efeito positive do aumento de aliquota (uma 

(31) Sobre a tributa9ao dos servi^s financeiros, vide GILLIS, (1990, p. 83-94). Na mesma coletanea, 
tambem ha analise especifica da tributa9ao da constru9ao e servi90s correlatos, por CONRAD, 
(1990, p. 95-103). 

(32) VARSANO (1987, p.74), destaca como exemplo os servj90s de transporte interestaduais. Cabe 
indagar: qual seria o local de consumo de tal servi9o? Ou ainda, o caso da assistencia legal: o local 
de consumo deve ser considerado o escritorio do advogado, o domicilio do assistido ou a 
localidade onde se desenvolve a 3930 judicial? Ncsses casos, a Comunidade Europeia supoe, em 
geral, que os servi90s sao utilizados no local de domicilio do fornecedor. Todavia, para os sen^os 
que sao exclusivamente de uso intermediario e que, portanto, gerarao creditos de imposto, a 
suposi9ao e que o local de uso e o de domicilio do adquirente. 

(33) Vide tambem KAY & DAVIS (1990, p.77). 
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vez que a aliquota media do ICMS, 20%, e quatro vezes maior que a media 

do ISS), por outro, haveria a perda, no final do processo de tributa9ao, da 

arrecada9ao atualmente provenience de sen^os destinados ao consume 

intermediario e, possivelmente, para forma9ao de capital e exporta96es. 

Uma estimativa foi feita por Varsano (1987)^ tomando como base a 

mensura9ao do valor agregado nas atividades de senses (diferen9a entre 

receita de sen^os e despesas necessarias a sua produ9ao), segundo informa- 

do pelos Censos Economicos de 1980. Aplicando uma aliquota nominal de 

20% sobre a base potencial, estimou que o IVA geraria uma receita equiva- 

lence a 0,82% do PIB ou 15% do ICM entao vigente (1984). Os maiores 

beneficiados pela incorpora9ao do ISS seriam o Rio de Janeiro e o Distrito 

Federal, com ganhos de 40% em rela9ao ao antigo ICM. As proje96es sao 

bastante otimistas, pois supoe que apesar de todo incremento recente do 

ISS, um IVA, mesmo cobrado sobre uma base inferior a do impost© munici- 

pal, arrecadaria o dobro. 

As estatisticas, ora disponiveis, da estrutura setorial da arrecada9ao do 

ISS permitem realizar um exercicio alternativo, que tome por base a receita 

efetiva e nao a potencial. A estimativa parte da hipotese que o ICMS 

manteria as aliquotas e o nivel de arrecada9ao do ISS. Entende-se que o 

imposto estadual so aumentara, de fato, na propor9ao equivalence a tributa- 

9ao dos servi90s consumidos pelas familias e administra9ao publica. Para 

tanto, e aplicada a arrecada9ao setorial do ISS os indices de indice de 

participa9ao do consume final na demanda total informados pela matriz de 
(35) • 

insumo-produto. Antecipa-se o reconhecimento da limita9ao das hipote- 

ses e das estatisticas, mas julga-se que os resultados sao validos, ao menos 

para defmi9ao das grandes tendencias/36^ 

(34) Vide VARSANO (1987, Anexo A.6). 
(35) Como a classifica9ao de servi9os adotada no caso do ISS (ABRASF) e mais pormenorizada que a 

da matriz de insumo-produto (IBGE) atribuiu-se para alguns grupos de sen^os indices apurados 
para atividades correlatas, ou, quando isto nao foi possfvel, o peso relative do consume final do 
conjunto de bens sujeitos ao ISS. No caso da constru9ao civil, fez-se uma estimativa da parcela de 
suas vendas destinada Us familias. com base no Censo Economico de 1985 (rela9ao entre obras 
residenciais e total das obras) e foi considerado, tambem, o valor da forma9ao bruta de capital do 
setor governo, registrado nas contas nacionais de 1990, 

(36) No caso da constru9ao, o exercicio superestima a base de calculo do IVA porque pondera todo o 
investimento govcrnamental e grande parte deste 6 feito por conta propria ou contratado com 
isen9ao do ISS. Quanto a hipbtese de manuten9ao das aliquotas efetivas ap6s substitufdo ISS por 
ICMS, considera-se razoavel porque, se e verdade que as aliquotas legais do imposto estadual sao 
superiores a do municipal, tambem e fato que a faixa de isen96es para microempresas 6 mais 
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Estima-se que apenas 30% da atual arrecada9ao do ISS provem da 

tributa9ao de servi90s destinados ao consume final, na media da amostra 

analisada, como indica a Tabela 10. Essa propor9ao cai para apenas um 

quarto do ISS na Capital de Sao Paulo e tambem fica abaixo da media em 

Curitiba e Porto Alegre, indicando que, nas localidades mais desenvolvidas, 

o ISS e ainda mais concentrado nos sen^os intermediarios e que nao 

gerariam ganhos de receita para o ICMS. Na media dos municipios nao-ca- 

pitais, o peso relativo dos sen^os finais no ISS aumenta um pouco, para 

35% da arrecada9ao. 

A composi9ao setorial estimada da receita do ISS que persistiria com a 

ado9ao do IVA (vide Tabela 10) revela uma concentra9ao em poucos servi- 

90s: reparo e saude (predominantes nas grandes cidades), constru9ao e 

transportes (nas pequenas cidades), e turismo e hospedagem (nos balnearios 

e cidades tunsticas). Nao e demais lembrar que, salvo no caso da constru9ao, 

sao ramos em que ha uma participa9ao majoritaria das microempresas (repa- 

ro) ou cujos produtos integram a cesta basica de consume (transportes cole- 

tivos e saude), fatores que dificultam uma virtual eleva9ao acentuada da 

incidencia do imposto. 

Extrapolando os resultados da amostra para niveis nacionais, deduz-se 

que, em 1991, se fossem mantidas as aliquotas efetivas sobre serv^os, a 

fusao do ISS ao ICMS resultaria em um ganho de receita equivalente: a 

apenas um ter90 do atual ISS, ou apenas 2% da arrecada9ao do imposto 

estadual, ou cerca de 0,14% do PIB. Por outro lado, para que o ICMS 

aumentasse-em 6%, e assim absorvesse na Integra a arrecada9ao do ISS 

(0,42% do PIB), a carga do IVA sobre os servi90s finais precisaria ser triplica- 

da em rela9ao a efetivamente cobrada hoje pelos municipios (ao menos, os 

da amostra estudada). Por maior que seja a evasao e a subutiliza9ao do ISS, 

parece dificil lograr tal objetivo. 

elevada no caso dos Estados e sera inevitavel o tratamento diferenciado (para nao dizer, isen^ao) 
para menores contribuintes. 
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3.3. Efeitos Sobre as Finan9as Municipais 

Num contexto de reforma do sistema tributario, nao cabe avaliar o 

impacto de uma medida isolada para as finan9as de determinado nivel ou 

unidade de governo. Assim, ao certo, a proposta de incorpora9ao da base do 

ISS a do IGMS deveria ser analisada conjuntamente com as demais altera96es 

sugeridas nas competencias e nas transferencias. Neste espa90, porem, a 

analise sera limitada e, invertendo a logica, voltada para dimensionar quanto 

os municipios precisariam ganhar com outras medidas para compensarem as 

perdas com a extin9ao do imposto sobre sen^os. 

Tomando o exercicio de 1991 como base, estima-se que, para o total 

de municipios, os US$ 1,7 bilhoes a serem perdidos de ISS exigiriam, para 

compensa9ao integral, um aumento de 70% da arrecada9ao de IPTU e 

taxas. E uma hipotese dificil, sobretudo porque o virtual incremento dar-se- 

ia cumulativamente a expansao ja acumulada desde final dos anos oitenta, 

em especial no caso do imposto patrimonial (como este ja aumentaram 50% 

ao ano no penodo pos-Gonstituinte, o incremento suposto exigiria que se 

^arrecadasse, em 1991, seis vezes mais que ha tres anos). 

Outra hipotese levantada para compensar a perda do ISS pelos muni- 

cipios seria o aumento de sua participa9ao no IGMS. A principio, as transfe- 

rencias ja aumentariam pela propria integra9ao dos sen^os na base do 

IGMS; porem, quanto menor o peso dos sen^os finais no atual ISS, maior 

seria o incremento da porcentagem de partilha necessario. Para uma com- 

- pensa9ao plena do ISS, em 1991, os repasses do IGMS deveria ter sido um 

quarto superiores aos efetivamente realizados. Ou seja, a propor9ao da cota- 

parte municipal no IGMS deveria subir de 25% para 30%, na hipotese de 

ganho equivalente ao atual ISS, ou para 32%, caso o ganho fosse de apenas 

um ter90 do imposto local. 

As estimativas anteriores dizem respeito ao conjunto de municipios; 

naturalmente, e outra e mais dificil a situa9ao daqueles que mais cobram o 

ISS. As Capitais, no seu conjunto, para se compensarem plenamente, preci- 

sariam dobrar a cobran9a de IPTU e taxas ou receber 60% a mais de cota do 

ICMS.^ Ao contrario do senso comum, algumas Capitais de medio porte e 

(37) Ha municipios em que e tao elevada a rela^ao ISS/cota ICMS, que mesmo que fossem dobrados 
os repasses do imposto estadual nao seria compensada a extin9ao do ISS - casos de Florianopolis 
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sugeridas nas competencias e nas transferencias. Neste espa^o, porem, a 

analise sera limitada e, invertendo a logica, voltada para dimensionar quanto 

os municipios precisariam ganhar com outras medidas para compensarem as 

perdas com a extir^ao do imposto sobre servi9os. 

Tomando o exercicio de 1991 como base, estima-se que, para o total 

de municipios, os US$ 1,7 bilboes a serem perdidos de ISS exigiriam, para 

compensa9ao integral, um aumento de 70% da arrecada9ao de IPTU e 

taxas. E uma hipotese dificil, sobretudo porque o virtual incremento dar-se- 

ia cumulativamente a expansao ja acumulada desde final dos anos oitenta, 

em especial no caso do imposto patrimonial (como este ja aumentaram 50% 

ao ano no periodo pos-Constituinte, o incremento suposto exigiria que se 

arrecadasse, em 1991, seis vezes mais que ha tres anos). 

Outra hipotese levantada para compensar a perda do ISS pelos muni- 

cipios seria o aumento de sua participa9ao no ICMS. A principio, as transfe- 

rencias ja aumentariam pela propria integra9ao dos sen^os na base do 

ICMS; porem, quanto menor o peso dos sen^os finais no atual ISS, maior 

seria o incremento da porcentagem de partilha necessario. Para uma com- 

pensa9ao plena do ISS, em 1991, os repasses do ICMS deveria ter sido um 

quarto superiores aos efetivamente realizados. Ou seja, a propor9ao da cota- 

parte municipal no ICMS deveria subir de 25% para 30%, na hipotese de 

ganho equivalente ao atual ISS, ou para 32%, caso o ganho fosse de apenas 

um ter9o do imposto local. 

As estimativas anteriores dizem respeito ao conjunto de municipios; 

naturalmente, e outra e mais dificil a situa9ao daqueles que mais cobrarn o 

ISS. As Capitais, no seu conjunto, para se compensarem plenamente, preci- 

sariam dobrar a cobran9a de IPTU e taxas ou receber 60% a mais de cota do 

ICMS.^7^ Ao contrario do senso comum, algumas Capitais de medio porte e 

municipios de grande porte do interior teriam mais dificuldades para com- 

pensar a extin9ao do ISS que as Capitais de Sao Paulo e Rio de Janeiro. ^ 

(37) Ha municipios em que 6 tao elevada a relate ISS/cota ICMS, que mesmo que fossem dobrados 
os repasses do imposto estadual nao seria compensada a extinqiao do ISS - casos de Floriandpolis 
e Rio Branco, dentre as Capitais, e Balneario de Camboriu, na amostra estudada. 

(38) Embora Sao Paulo e Rio de Janeiro percam, no conjunto, cerca de US$ 0,8 bilhao se fosse extinto 
o ISS, teoricamente conseguiriam compensar tal receita aumentando em 90% a cobran9a de 
IPTU e taxas. Enquanto que nas cidades da amostra analisada neste trabalho cuja arrecada9ao 
anual do ISS supera US$ 20 milhoes (como Campinas e Sao Bernardo), o aumento necessario dos 
demais tributes seria de 130%; ja naquelas que arrecadam entre US$ 3 e 20 milhoes, o 
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Destaca-se que o principal problema para equacionar as finan9as das Capi- 

tals e grandes cidades refere-se a diferen9a significativa entre a propor9ao 

de ISS que geram dentro dos respectivos Estados e o indice de participa9ao 

no ICMS estadual/39^ 

Todas as Capitals, sem qualquer exce9ao, pesam relativamente mais 

na gera9ao de ISS do que no rateio do ICMS; em conseqiiencia, as Capitals 

respondem por 70% da arrecada9ao nacional de ISS, mas recebem apenas 

36% do ICMS distribuido pelos Estados. Como se estima que a incorpora- 

9ao dos servi9os a base de calculo do ICMS nao deve provocar maior eleva- 

9ao de sua receita, deduz-se que, para cada municipio, quanto maior a 

diferen9a entre a respectiva participa9ao no ISS e no rateio do ICMS, mais 

dificil sera a compensa9ao financeira. 

4. Considera9oes Finais 

Ha muito e conhecida e reapresentada nos debates de reforma tribu- 

taria a proposta de extin9ao do imposto municipal que incide cumulativa- 

mente sobre os sen^os e de inclusao destes na base de incidencia do 

imposto estadual sobre circula9ao de mercadorias, que, desde a Constitui9ao 

de 1988, ja alcana os sen^os de comunica96es e transportes interestaduais 

e intermunicipais. 

Sao evidentes as vantagens desta mudan9a tributaria, sobretudo para 

o setor produtivo, uma vez que torna mais eficiente e equanime o sistema: 

harmonizaria e integraria a tributa9ao indireta de mercadorias e serv^os; 

eliminaria o efeito em cascata; permitiria desonerar investimentos e exporta- 

96es; aumentaria a eficacia da cobran9a, sem contar que o setor terciario e o 

mais dinamico da economia e tende a ampliar seu tamanho relativo retoma- 

do o desenvolvimento nacional. Logo, concentra um potencial tributario a 

ser melhor explorado pelo sistema brasileiro. 

incremento seria de 163%. 
(39) A arrecada9ao do ISS das Capitais e superdimensionada no ambito de cada Estado, nao apenas 

em relate ^ participa^o no ICMS, como tambem relativamente a pr6pria economia do setor. 
Salvo Macapa, em todas as Capitais a participa9ao relativa no ISS arrecadado no Estado supera o 
peso relativo no faturamento das empresas de servi90s recenseadas pelo IBGE, em 1985, no 
mesmo Estado variavel, alias, que constitui a base do imposto municipal. Este resultado 
tambem refor9a a tese de que os muniefpios nao-capitais, no seu conjunto, subutilizam sua base 
tributaria. 
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A viabiliza9ao tecnica e politica desta proposi9ao, porem, continua 

esbarrando no impacto negativo sobre as finan9as municipals, sobretudo das 

Capitals e cidades de grande e medio porte, e no relativo desinteresse dos 

governos estaduais, dadas as dificuldades e custos operacionais para aplicar 

ICMS sobre os sen^os em geral. 

No exame da tributa9ao indireta dos sen^os, na situa9ao atual e de 

acordo com propostas dos projetos de reforma, este artigo concentrou aten- 

9ao nos aspectos relatives as finan9as publicas - inclusive, que foram menos 

aprofundados em trabalhos anteriores sobre o tema. Nao e demais ressaltar 

que a analise dos efeitos de mudan9as no ISS sobre a divisao entre niveis de 

governo da receita tributaria nao deveria ser feita isoladamente, ou melhor, 

sem levar em conta o efeito liquido de todas as medidas adotadas numa 

eventual reforma tributaria. 

Antecipa-se que sendo fortemente concentrada espacialmente a arre- 

cada9ao de ISS, sera muito diffcil compensar financeiramente, no todo ou 

em boa parte, as poucas prefeituras que cobram o imposto, mas o fazem de 

maneira expressiva. Nao se pode ignorar que tais cidades concentram boa 

parcela da popula9ao brasileira e, como polos regionais, respondem por 

consideravel oferta de sen^os publicos urbanos. Alem disso, ficou demons- 

trado neste trabalho que municipios de todos os portes e todas as regioes 

promoveram um vigoroso aumento real da arrecada9ao do ISS, especialmen- 

te no inicio da decada de noventa, sendo que a extin9ao do imposto repre- 

sentaria uma paradoxal ,,puni9ao,, para aqueles que forem muito mais 

eficientes que a Uniao e em meio a grave crise fiscal e economica. 

Ainda ha um amplo campo para estudos sobre a materia, inclusive no 

tocante aos aspectos operacionais do tratamento tributario dos servi90s. A 

literatura internacional indica que mesmo nos paises europeus a aplica9ao 

de um IVA sobre sen^os nao e tarefa tao simples quanto estende-lo a 

algumas mercadorias que porventura estivessem fora de sua incidencia, 

como ocorreu na reforma tributaria de 1988 em rela9ao aos combustiveis, 

minerals e energia eletrica. Cabe aprofundar especialmente estudos para 

defini9ao de regimes especiais, retirando li96es da experiencia internacio- 

nal, mas ponderando, acima de tudo, as peculiaridades brasileiras. 

A questao mais delicada e dificil de solucionar, no entanto, diz respei- 

to a busca de alternativas, comprovadamente viaveis, para substituir o ISS 
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no financiamento dos governos municipais brasileiros, especialmente nas 

maiores cidades do pais. Tal equacionamento remete as defini^oes de outras 

medidas que integrem uma reforma tributaria de maior envergadura. Po- 

rem, a questao nao pode ser negligenciada sob pena de que uma medida 

boa para a tecnica tributaria debilite as fina^as dos grandes municipios 

brasileiros e, conseqiientemente, aumente o caos e a miseria urbana. 
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