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1. Introducio

Falar sobre a neutralidade tributaria € algo central neste momento, no Brasil, enquanto se
aguarda que o Senado analise a proposta de reforma tributaria constante no ultimo texto da
PEC 45/2019 [1], aprovada em julho de 2023 na Camara, que preve a instituicdo de um
IVA dual [2].

Tributos neutros sdo aqueles que ndo influenciam
a organizacao das entidades produtivas, de modo
que as mesmas possam buscar seus locus
produtivos e logisticos de acordo com critérios de
eficiéncia econdmica. Os tributos sobre o
consumo devem primar por este principio, mas

nem sempre isto ¢ possivel devido aos diferentes 0 P I N I AO
graus de enforcement de cada ente tributante.

Dentre as diversas espécies de tributagdo sobre o consumo, o IVA se mostra como o modelo
adequado, pois concatena o conjunto de operagdes que concorrem para a formagao do
produto final a se realizar no consumo, o que facilita a implantagdo em jurisdi¢dao de baixo
nivel de enforcement.

Apesar disto, o [VA ndo ¢ perfeito, pois sujeito a lacunas relativas a fraudes e determinados
arranjos legislativos que comprometem a neutralidade. E para este alvo que este artigo se
dirige com foco no mecanismo em que o valor do imposto efetivamente pago [3] nas etapas

anteriores seja o permitido para a dedugdo do valor a pagar na etapa seguinte.

2. O objetivo ¢ a neutralidade
Vislumbramos dois tipos de desvios basicos que afetam a neutralidade do IVA.



O desvio "tipo 1" consiste em vedar, dificultar ou tornar oneroso, para a empresa, deduzir
do valor do imposto apurado em suas vendas, o imposto pago nas etapas anteriores da
cadeia de produgdo ou distribuicao. Este tipo de desvio ¢ bem descrito na literatura
brasileira de ICMS, e envolve a vedagao legal aos créditos de mercadorias destinadas ao
"uso e consumo" no estabelecimento, a vedacao ao crédito na aquisi¢ao de servigo de
comunicagdo e de energia elétrica, a dilagao temporal do crédito na compra de maquinas e
equipamentos a serem utilizados com bens de capital, além da vedacao de créditos cruzados
entre 0 ICMS e o ISS. Este tipo de desvio nao ¢ objeto deste artigo.

O desvio "tipo 2" consiste em permitir que a empresa possa de creditar de valor superior ao
imposto pago nas etapas anteriores. Este desvio € pouco tratado na literatura nacional e
resulta em significativa perda de neutralidade, afetando a livre concorréncia, dificultando a
entrada de novos entrantes, favorecendo empresas maiores em desfavor de empresas
menores, e afetando a forma de organizagao empresarial. Neste artigo, o foco € o desvio do
"tipo 2" e apresentaremos propostas de como reduzir ou elimina-lo.

3. Causas de desvios do tipo 2 - Crédito superior ao imposto pago nas etapas
anteriores

Entre as diversas causas que podem resultar em desvios de neutralidade do tipo 2, ou seja, a
cada etapa o comprador se creditar de valor superior ao imposto pago nas etapas anteriores,
destacamos:

(1) beneficios fiscais previstos na legislacdo do imposto que resultam em crédito sem o
correspondente imposto pago;

(2) situagdes de inadimpléncia planejada e
(3) situagdes de fraude, com conluio entre os agentes.

3.1. Beneficios fiscais que resultam em crédito superior ao imposto da operacio
anterior

A neutralidade do IVA requer que o crédito aproveitado pelo destinatario seja equivalente
ao imposto pago da operagdo anterior. Isto pressupde que o remetente pague o imposto da
sua apuragdo € que o mesmo seja igual ao imposto creditado pelo destinatario.

Todavia, ha situagdes em o imposto pago € inferior a do crédito utilizado pela empresa
adquirente do produto. Em outras palavras, se o crédito permitido ao comprador for
superior ao imposto apurado e pago pelo vendedor, passa a existir um descasamento entre o
valor do imposto pago e o valor do crédito permitido e, destarte, se rompe a neutralidade
tributaria.



No Brasil tais situagoes sao frequentes no ICMS, em especial em operagdes que envolvem
um vendedor no Estado A e um comprador no Estado B, e se permite que o vendedor
calcule e pague o imposto devido ao Estado A, com uma aliquota (p. ex. 1%) e informe ao
comprador no Estado B que o imposto foi cobrado com outra aliquota (p. ex. 12%),
resultando em um descasamento entre o imposto cobrado ($ 1,00) e o imposto creditado ($
12,00) de, digamos, talvez 11 vezes o valor do imposto pago (1.100%).

Esta diminui¢do de aliquotas efetivas pagas pelos remetentes se obtém por diversos
arranjos normativos [4] que resultam neste tipo de desvio, dentre os quais se destacam:
créditos prémio, outorgado ou presumido; regimes especiais de apuracao e pagamento do
imposto e devolugdo parcial do imposto pago. Todos esses beneficios violam a neutralidade
tributaria por estimularem as empresas a adotarem arranjos negociais especificos,
redundando em aumento de custos de transacao, reducao de eficiéncia economica, tudo isso
sustentado com ganhos tributarios [5].

Para manter a neutralidade, Neste contexto, a legislacao deveria vedar esses regimes de
apuragdo no qual ocorra uma perda de equivaléncia financeira entre o0 montante do imposto
pago ¢ o montante do crédito permitido ao adquirente do produto [6].

3.2. Situacdes de inadimpléncia planejada

Nos tributos do modelo IVA se aplica um método de cobranca do imposto, ao longo da
cadeia de produgdo e distribui¢do, de forma que cada agente econdmico deva recolher uma
fracdo do imposto total sobre o consumo de determinado produto. Via de regra, cada
contribuinte calcula o imposto devido no momento da venda, e ao final do periodo de
apuracao, normalmente de um més, deduz da soma deste montante o imposto cobrado nas
etapas anteriores (o crédito).

Todavia, em determinadas situagdes, um fornecedor pode implementar um modelo de
negdcio por meio do qual uma determinada empresa, sem ativos penhoraveis, adquire
produtos das demais empresas do arranjo e os revende a terceiros. Desta forma, atrai para si
a soma das partes do imposto a recolher das demais empresas do arranjo, mas nao recolhe
nada, ficando inadimplente.

Assim, mesmo que os terceiros ndo facam parte do arranjo, eles acabam escolhendo
comprar desde fornecedor por questoes de preco ou outras facilidades, como prazo e
condi¢oes de pagamento que hdo de ser mais vantajosas.

A cadeia de fornecedores que se utilizam deste arranjo obtém vantagens face as cadeias de
suprimento que nao o utilizam, desequilibrando o mercado por esses artificios nao
lastreados em produtividade, inovagao, eficiéncia e qualidade, mas em inadimpléncia



tributaria planejada. Sem fraude, mas simples inadimpléncia. Além disso, o valor total da
arrecadacgao tributaria € reduzido, pois, como o processo de cobranga €, em regra, moroso,
isto resulta em baixo nivel de recebimento porque a inadimpléncia ndo gera sangdes de
natureza penal para as pessoas envolvidas e, no final de alguns anos, a divida ¢ cancelada
pelo simples correr do tempo (prescrigdo) [7].

3.3. Fraude com conluio entre os agentes

Nestes casos, pode ocorrer conluio entre comprador e fornecedor, na qual o contribuinte
compra o produto de uma empresa € compra a nota fiscal de outra empresa, ou
simplesmente compra nota fiscal sem ter comprado produto algum. Trata-se de risco
calculado em jurisdi¢des com baixo nivel de enforcement.

O modelo IVA ¢ mais suscetivel a fraudes relativas ao crédito do imposto, decorrentes de
imposto supostamente cobrado nas operacoes anteriores, do que a fraudes do tipo omissao
de receita por subfaturamento e venda sem nota fiscal, sendo esta mais comum em
impostos monofasicos ou cumulativos onde ndo ha aproveitamento de créditos.

Dentre as espécies de fraudes relativas ao crédito destacamos:

(1) compra de Nota Fiscal sem compra de produto, com objetivo exclusivo de aumentar os
créditos e reduzir o valor do imposto a pagar (sdo as chamadas “notas frias” ou “créditos
frios™);

(2) mix de compra de produtos sem nota fiscal de um fornecedor com compra de nota fiscal
sem mercadoria de outro fornecedor, ¢;

(3) mix de compra de produtos com nota fiscal subfaturada de um fornecedor e compra de
nota fiscal sem mercadoria de outro fornecedor.

Nestas situagdes existe um conluio entre o adquirente e os fornecedores, € neste ponto se
diferencia do item anterior no qual o adquirente ndo se envolve no arranjo.

Em se tratando de ICMS, a Simula 509 do STJ, de marco de 2014, veda a glosa do crédito
do imposto no contribuinte adquirente, desde que demonstrada a boa fé e a veracidade da

compra e venda.

Tal Simula, por um lado pacificou a jurisprudéncia, e por outro lado, atribuiu o 6nus da
prova da "boa f¢" e da "ocorréncia e veracidade da compra e venda" ao contribuinte
adquirente. Nao sendo feita a prova, o crédito pode ser glosado pelo Fisco. Assim, existe o
risco constante de o contribuinte ser fiscalizado, e as provas serem exigidas, levando o



contribuinte cauteloso a incorrer em elevados custos de compliance, para produzir manter
sempre acessiveis tais provas.

4. Propostas para limitar os desvios do tipo 2

Para enderecar os trés tipos de desvios apontados no item 3, nossa proposta € permitir que o
crédito tributdrio exista apenas se em momento anterior houve o efetivo pagamento do
imposto. Ou seja, o adquirente s6 pode tomar o crédito se o respectivo imposto foi pago.

Dentre os mecanismos gerais propostos para proteger o adquirente de condutas oportunistas
do fornecedor citamos:

(1) a possibilidade de o comprador liquidar diretamente o valor do imposto, por meio de
transferéncia eletronica direta ao tesouro, via cdédigo Pix, constante no documento fiscal da
compra, pagando o saldo remanescente da fatura ao fornecedor (PIX do IBS da nota fiscal),
ou

(2) o comprador utilizar um provedor de pagamento que disponibilize o pagamento
repartido, dividindo o valor pago em duas fra¢des, sendo uma direcionada ao tesouro e
outra ao fornecedor.

Outra possibilidade, seriam os mecanismos parciais, como condicionar o crédito tributario
acima de determinado valor, ou por tipo de atividade econdmica, ou de classificacao de
risco do fornecedor, ao recolhimento do imposto por guia especifica, emitida e paga,
previamente a emissao da nota fiscal da operacao de venda, fazendo constar na nota fiscal
os dados da liquidagdo bancaria do imposto referente a operagao.

Note que no ambito do ICMS tais condicionamentos sempre foram utilizados sem que o
STF os tenha declarados ilegais ou inconstitucionais. Vide por exemplo a regra aplicavel
nas operagdes com café cru por for¢ca do Convenio ICMS 15/90, de 30 de maio de 1990,
segundo a qual o imposto sera recolhido por guia especial antes da saida do café nas
hipoteses previstas [8]. Também ha, neste mesmo sentido, os Convénios 09/76, que trata de
sucata, 17/82, que trata de metais nao ferrosos, 15/88, que trata de couro, sebo e outros € o
61/96, que trata de aluminio. Outra situag¢ao recorrente no ambito do ICMS ¢ a aplicacao de
regime especial de oficio em contribuintes devedores, determinando a necessidade de
prévio recolhimento do imposto, antes da emissao da nota fiscal e a saida da mercadoria
(STJ AREsp 1.241.527/RS, 2* Turma, em 19/3/2019 e STF RE/844.812 - Recurso
Extraordinario, em 1/8/2022).

Conclusao
Um bom IVA ¢ neutro e adota principios, desenhos legal e operacional que prestigiam a



tributacdo no local do consumo, a simplicidade, a baixa litigiosidade e baixa inadimpléncia.
Porém, na pratica, ocorrem desvios que comprometem a neutralidade do imposto.

Neste texto procuramos demonstrar que ha trés tipos de desvios nos quais o crédito supera
o débito: imposto apurado inferior ao imposto informado na nota fiscal, , inadimpléncia

planejada e conluio entre agentes.

Estes desvios podem ser evitados pelo mecanismo do crédito segundo o qual o direito ao
seu aproveitamento pelo destinatario fique condicionado ao seu efetivo pagamento do
imposto pelo fornecedor ou pelo proprio destinatario. Além de eliminar uma série de
problemas decorrentes das fraudes planejadas, aumenta sobremaneira a eficiéncia de todo o
sistema de arrecadacgdo, inclusive pela realocacao da fiscalizagdo para a investigacao de
outros tipos de fraude mais sofisticadas que exigem uso intensivo de TI e ciéncia e andlise
de dados, o que resultaria em melhorias significativas para o ambiente de negdcios.

[1] Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?
codteor=2297963 &filename=Avulso%20PEC%2045/2019

[2] No presente caso, o IVA Dual ¢ composto pela Contribuicao sobre Bens e Servigos na
competéncia do governo federal e pelo Imposto sobre Bens e Servicos nos niveis estadual e
municipal com base compartilhada.

[3] Diz-se "pago", no sentido de que o valor do imposto foi calculado e devidamente
"pago" pelo sujeito passivo, conforme previsto na legislacao vigente. Nao se trata de
imposto "declarado", nem de imposto "devido", nem mesmo de imposto "cobrado". Mas de
imposto efetivamente "pago".

[4] Para uma revisao a diversidade de beneficios no ambito do ICMS veja: Frota da
Silveira, Rodrigo e Gradvohl, Michel André Bezerra Lima; Beneficios fiscais e gasto
tributario no ICMS, espécies e métodos de mensuragao, em Revista Controle: Doutrinas e
artigos, ISSN-e 2525-3387, ISSN 1980-086X, Vol. 19, N°. 1, 2021, pags. 82-124.

[5] No Brasil, este tipo arranjo normativo ocorreu com denominada "Guerra Fiscal" do
ICMS. Além da perda de neutralidade induzindo formag¢des sub 6timas dos arranjos
produtivos, tais arranjos normativos afetaram também a localizagao geografica dos
estabelecimentos fabris e comerciais das empresas.


https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=2297963&filename=Avulso%20PEC%2045/2019

[6] Modelo operacional para o IBS, Jota, Julho de 2019. https://www.jota.info/opiniao-e-
analise/artigos/modelo-operacional-para-o0-ibs-24072019.

[7] Conforme o Relatorio de Riscos Fiscais da Unido 2022, 51% do valor da Divida Ativa
da Unido foi classificada como incobravel (Classe D), enquanto apenas 10% do valor foi
classificado como de elevada possibilidade de recuperagao (Classe A). No exercicio de
2022 se esperava receber o valor de 13,8 Bilhoes de reais, de uma conta total a receber de
2.770 bilhdes de reais (0,5% de resultado no ano) (Fls. 64 ¢ 65).

https://www.tesourotransparente.gov.br/temas/estatisticas-fiscais-e-planejamento/riscos-

fiscais.
[8] CONVENIO ICMS 15/90, Clausula quinta.
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