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RESUMO: Este artigo discorrerd sobre aspectos da tributacdo sobre o consumo brasileira, em es-
pecial do ICMS, demonstrando que grande parte de seus problemas - como a alta evaséo, a exis-
téncia de devedores contumazes, o alto custo de conformidade das empresas, os grandes gastos
com fiscalizacdo e cobranca e a baixa recuperabilidade dos créditos inadimplidos - ndo pode ser
resolvida apenas com mudancas legislativas no desenho dos tributos. E imprescindivel que se
incluam no debate da reforma tributaria estudos que melhorem a eficiéncia da operacionalizacdo
da cobranca desses tributos, como a instituicdo de pagamentos instantaneos dos impostos sobre
consumo, retidos no momento da operacdo de compra de bens ou servicos, como ja se faz em
outros paises.

PALAVRAS-CHAVE: Tributacdo sobre o consumo. Evolugdo tecnoldgica. Eficiéncia fiscal. Seguranca
juridica.

1 |NTRODU(;‘[\O: 0 AMBIENTE INSTITUCIONAL BRASILEIRO DA TRIBUTACAO SOBRE
0 CONSUMO

0 ambiente institucional tributdrio brasileiro tem as sequintes caracteristicas:

REVISTA DE DIREITO CONTABIL FISCAL ® SAQ PAULO ® VOLUME 3 © NUMERO 5  JAN./JUN. 2021



160 « LuciaNA M. VIEIRA DA SitvA OLIVEIRA

(i) sequndo o relatorio Doing Business', o Brasil é considerado o pais mais
complexo em termos de compliance tributario por parte das empresas.
Sé@o necessarias 1.500 horas anuais apenas para cumprir essas obrigagoes.
Isso gera um alto custo de conformidade para as empresas € um baixo in-
dice de competitividade internacional, ja que esses numeros afugentam os
investidores;

(i) o contencioso judicial e administrativo tributario do Brasil é pro-
vavelmente o mais congestionado e caro do mundo. Estudo promovi-
do pelo Instituto ETCO? demonstrou que somente o contencioso tributario
federal envolve o montante de R$ 3,4 trilhdes, praticamente 50% do PIB.
Um crédito tributario, considerando-se a possibilidade de impugnagdo em
processo administrativo fiscal e em sequida em processo judicial pode levar,
em média, segundo a referida pesquisa, 18 anos € 11 meses para ser defini-
tivamente resolvido. No caso dos tributos ndo cumulativos como o ICMS, o
fato de a ndo cumulatividade estar prevista na Constituicdo Federal permite
que praticamente todas as discussdes cheguem ao STF, o que contribui mais
ainda para demora;

(iii) segundo dados do CNJ no relatdorio Justica em nimeros®, as exe-
cucdes fiscais representam o principal fator de morosidade no Judicidrio.
Correspondem hoje a 39% dos casos pendentes, mais de 30 milhdes de
processos. A média de congestionamento ¢ de 90% e a taxa anual de
recuperacao do crédito exequendo ndo chega a ultrapassar, na grande
maioria dos casos, 5%. Se considerarmos que antes da execucéo fiscal um
crédito tributério pode ser discutido por até 18 anos, sua chance de recupe-
racdo ¢ infima. Esses dados parecem indicar a faléncia desse sistema de
cobranca brasileiro;

(iv) estudos do SINPROFAZ (Sindicato dos Procuradores da Fazenda Nacio-
nal), disponiveis no site <www.quantocustaobrasil.com.br>* mostram que
quanto maiores a carga tributaria e a complexidade do sistema, maior
a inducdo a sonegacdo. No Brasil, temos uma média de sonegacdo/

1. Dados disponiveis em: <https://fendeavor.org.orfambiente/doing-business-2020/?gclid=EAlal-
QobChMI0teHi_TW6QIVTAmMRCh2yrgSBEAAYASAAEGKIPfD_BwE>. Acesso em: 7 mar. 2021.

2. Disponivel em: <https://www.etco.org.br/noticias/contencioso-tributario-brasileiro-ultra-
passa-50-do-pib/>. Acesso em: 7 mar. 2021.

3. Relatorio Justica em numeros do CNJ, disponivel em: <https://www.cnj,jus.br/wp-con-
tent/uploads/conteudo/arquivo/2019/08/justica_em_numeros20190919.pdf>. Acesso em:
7 mar. 2021.

4. Disponivel em: <http://lwww.quantocustaobrasil.com.br/artigos/sonegacao-no-brasil-uma-
-estimativa-do-desvio-da-arrecadacao-do-exercicio-de-2018>. Acesso em: 7 mar. 2021.

REVISTA DE DIREITO CONTABIL FISCAL ® SAQ PAULO ® VOLUME 3 © NUMERO 5  JAN./JUN. 2021



A COBRANCA EFICIENTE DOS TRIBUTOS SOBRE O CONSUMO... = 161

inadimpléncia de ICMS da ordem de 27% do valor estimado para a
arrecadacao desse imposto®.

Diante desse cenario desanimador, € comum escutarmos frases como: “No
Brasil, quem paga impostos corretamente nio cresce e quebra”, ou ainda: "Os
programas de refinanciamento de dividas (REFIS) beneficiam o mau pagador e
penalizam o bom contribuinte”.

Infelizmente, uma analise mais aprofundada e realistica, feita por quem co-
nhece de perto o ambiente institucional brasileiro, mostra que as afirmacées, por
mais tristes que parecam, ndo estao de todo equivocadas. Em algumas ocasides,
pagar imposto no Brasil ndo passa de uma decisdo ética, porque até mesmo uma
analise do custo-beneficio de pagar ou ndo o tributo conduz a concluséo do ndo
pagamento.

E o que comprova, por exemplo, o trabalho feito por Hugo Plutarco®,
que, ao fazer uma analise econdmica da litigancia tributdria e da sonegacao,
demonstrou que:

os elevadissimos indices de taxas de juros cobrados pelo sistema financeiro as
empresas, aliados as regras tributarias existentes e a morosidade tanto dos 6rgaos
administrativos quanto dos 6rgdos judiciais de solu¢do de demandas tributdrias,
criam conjuntura prenhe de incentivos ao comportamento estratégico dos
contribuintes no sentido de utilizarem a sonegagéo e a litigdncia como meios de
financiamento privado’.

No mesmo sentido, o trabalho do auditor fiscal do Rio Grande do Sul, Ricardo
Fiorin®, demonstra com dados daquele Estado o estrago que poucos contribuintes
devedores contumazes fazem ao Erario. Em um quadro que representa a inadim-
pléncia geral de ICMS do Estado em comparacéo a inadimpléncia dos chamados
devedores contumazes, no periodo de 2012 a 2015, demonstra o autor que:

5. Texto de autoria da aluna apresentado em seu projeto de mestrado & FGV/SP, disponivel em:
<https:/[direitosp.fgv.br/sites/direitosp.fgv.br/files/466._09.10.2020._luciana_marques_viei-
ra_da_silva_oliveira.pdf>. Acesso em: 7 mar. 2021.

6. PLUTARCO, Hugo Mendes. A sonegacdo e a litigancia tributdria como forma de financiamen-
to. Economic Analysis of Law Review - EALR, v. 3, n. 1, p. 122-147, jan.[jun. 2012.

7. PLUTARCO, Hugo Mendes. A sonegacdo e a litigancia tributdria como forma de financiamen-
to. Economic Analysis of Law Review - EALR, v. 3, n. 1, p. 122-147, jan.[jun. 2012.

8. FIORIN, Ricardo. A concorréncia desleal no dmbito tributério: a responsabilidade do Poder
Judicidrio. Disponivel em: <https:/femporiododireito.com.br/leitura/a-concorrencia-desleal-
-no-ambito-tributario-a-responsabilidade-do-poder-judiciario>. Acesso em: 7 mar. 2021.
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E possivel verificar que cerca de 1,5% dos contribuintes consegue provocar uma
inadimpléncia no Estado que representa 40% de todo o ICMS declarado e
ndo repassado ao erario. Estes sdo os chamados devedores contumazes, cuja
sonegacdo do ICMS gira em torno de 300 milhdes de reais por ano, no RS.
Multiplicando estes valores no dmbito das demais unidades da Federacéo,

apenas a titulo de sonegacio contumaz do ICMS teriamos, anualmente, va-

lores acima de 8 bilhdes de reais, ja excluidas as inadimpléncias ocasionais,

provocadas por fatores econdémicos e dificuldades temporarias do ramo de

atividade do contribuinte.

oe | oua
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Fonte: indicadores Ge renciais DFC {Sisterna GMR inadim piéncia | e Planilha Mensl - Informa cSe s para cilculo das Indicadores de Contumddia |Sistema -

Duta: (B/11/2015

Em um segundo quadro, FIORIN® revela qual a quantidade de devedores

contumazes do ICMS e o tempo da contumdcia. Confira-se:

9. FIORIN, Ricardo. A concorréncia desleal no ambito tributdrio: a responsabilidade do Poder
Judicidrio. Disponivel em: <https:/femporiododireito.com.br/leitura/a-concorrencia-desleal-

-no-ambito-tributario-a-responsabilidade-do-poder-judiciario>. Acesso em: 7 mar. 2021.
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TEMPO DA QUANTIOARE DE TOTAL DO VALOR
CONTUMACIA EMPRESAS DEVEDORAS DEVIDO
CONTUMAZES
Até 1 Ano 68 14.882.693,29
Acima de 1até 5anos 628 1.093.232.753,86
Acima de 5 até 10 anos 156 1.199.792.535,12
Acima de 10 anos 28 394.760.205,71
Total 880 2.702.668.187,98
Fonte: Sistema SGC: Divis3o de Tecnologia e Informacdes Fiscais - mar/2015

Importante notar que todas as empresas acima relatadas estdo na ativa, al-
gumas sem pagar um Unico centavo de ICMS ha dez anos. Essa realidade, in-
felizmente, reproduz-se na maioria absoluta dos Estados brasileiros. Isso so €
possivel porque 0 ambiente institucional brasileiro é conivente e, em alguns
casos, até mesmo indutor desse tipo de pratica.

Fica muito nitido dos referidos numeros que essas empresas fazem do ndo
pagamento do tributo seu diferencial concorrencial e tiram do mercado os bons
empresarios ou induzem todo um nicho a agir de forma desonesta, contagiando
0 ambiente concorrencial.

0 renomado especialista de Psicologia e Economia Comportamental, Dan
ARIELY, em seu livro A mais pura verdade sobre a desonestidade® mostra
como a desonestidade funciona, como o ambiente externo influencia o compor-
tamento das pessoas € como a desonestidade pode ser contagiosa. Sequndo o
referido autor, o ser humano vive um dilema que consiste no sequinte:

Em poucas palavras, a tese central da teoria ¢ que nosso comportamento seria con-
duzido por duas motivagées opostas. Por um lado, queremos nos ver como pessoas
honestas e honradas. Queremos poder nos olhar no espelho e nos sentir bem
em rela¢do a n6s mesmos (os psicologos chamam isso de motivacédo do ego).
Por outro lado, queremos nos beneficiar com a trapaca e conseguir o maximo
de dinheiro possivel (essa é a tradicional motivacgio financeira). Claramente,
essas duas motivacgdes estdo em conflito. Como podemos assegurar os benefi-
cios da trapaga e, ao mesmo tempo, ainda nos vermos como pessoas honestas e
maravilhosas? [..]

E aqui que nossa fantéstica flexibilidade cognitiva entra em acéo.

Somos criaturas que contam historias por natureza, e contamos para n6s mesmos
uma historia apos outra até gerarmos uma explicacdo de que gostemos e que pare-
ca razoavelmente crivel. E quando a histdria nos retrata sob uma luz mais brilhante
e positiva, tanto melhor. [...]

10. ARIELY, Dan. A mais pura verdade sobre a desonestidade. Rio de Janeiro: Elsevier, 2012. p.
127-128, 141.
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Assim, justificamos nossa desonestidade contando histérias para n6s mes-
mos sobre por que nossas acdes sdo aceitaveis e, por vezes, até mesmo
admiraveis. [...]

Temos a incrivel capacidade de nos distanciar, de todas as maneiras, das diferentes
formas disponiveis para tomarmos conhecimento de que estamos quebrando as re-
gras, especialmente quando nossas acdes estdo afastadas em alguns estagios
do dano direto causado a outra pessoa.

Em outros trechos da obra, o autor demonstra como a atitude desonesta de
poucos € a consequente impunidade afetam a conduta do grupo social como
um todo.

De modo geral, esses resultados mostram como as outras pessoas sao fundamentais
na definicdo dos limites aceitaveis para nosso proprio comportamento, incluindo a
trapaca. Quando vemos outros membros de nossos proprios grupos sociais se
comportando de um modo fora do limite aceitavel, ¢ provavel que também
venhamos a calibrar nossa bussola moral interna e adotar seu comportamento
como modelo para o nosso [...] transmitida de pessoa para pessoa a desonestidade
tem um efeito lento, sub-repticio e socialmente erosivo'.

0 Brasil tem a receita perfeita para a desonestidade no ambito da tributacédo
sobre o consumo. Isso porque a conduta do devedor contumaz, que de forma
consciente e deliberada declara e ndo paga o ICMS reiteradamente, é incentiva-
da tanto por uma analise puramente racional e econémica das chances de ser
pego - preconizada pelo modelo do Law and Economics (Anélise Econdmica
do Direito) e pelo MOSCR (Modelo Simples do Crime Racional'?), do economista
Gary Becker, da Universidade de Chicago -, quanto por uma analise da economia
comportamental.

As "historias” que os contribuintes contam sobre si mesmos, de que ndo séo
sonegadores, mas simplesmente devedores, permitem que estes fiquem com a
consciéncia tranquila e incentivam a perpetuacao da pratica e sua legitimacédo
social. Ademais, o dano causado na sonegagcéo tributdria ndo € tdo direto quanto
o de uma violéncia fisica cometida contra o individuo e, com isso, a sensacdo
social do dano ¢ abrandada nos chamados crimes de colarinho branco, apesar de
serem muito mais nocivos a sociedade como um todo.

Ao contrario da maioria dos paises, que pune com rigor a sonegacao fis-
cal, inclusive com penas restritivas de liberdade, no Brasil, esses “planejamentos

11. ARIELY, Dan. A mais pura verdade sobre a desonestidade. Rio de Janeiro: Elsevier, 2012. p. 162.
12. Ibidem, p. 13.
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tributarios" sdo chancelados pelo Judicidrio com interpretacoes das legislacoes
tributaria e penal que favorecem a evasdo fiscal e a impunidade.

Exemplos dessas interpretaces séo a Sumula n. 430 do STJ, que genera-
lizou a ideia de que, qualquer que seja o inadimplemento do tributo, nédo ha
responsabilizacdo dos administradores pelo art. 135, lll, do CTN; e a decisdo do
HC 362.478, em que o STJ, ao interpretar o art. 9°, § 2° da Lei n. 10.684/2003,
chancelou a tese de que o pagamento do tributo, a qualquer tempo, mesmo apds
a condenagdo transitada em julgado no ambito penal, extingue a punibilidade
do crime tributario.

Tais decisoes, aliadas a um ambiente absolutamente ineficiente de cobranca
tributéria, que se apoia em institutos falidos como a execucéo fiscal, favorecem
de forma absoluta a evasdo fiscal e a inadimpléncia programada dos tributos no
Brasil.

Além disso, a legislacdo da tributacdo sobre o consumo, em especial a do
ICMS, € repleta de conceitos juridicos passiveis de litigio, como é o caso da defi-
ni¢do do que seria insumo para fins de creditamento do ICMS. Considerando que
a ndo cumulatividade do ICMS foi erigida a norma constitucional, a discussdo
em torno desse tema sempre poderd ser levada ao STF, por envolver questdo
constitucional, 0 que gera uma absoluta insegurancga juridica no mercado, haja
vista a demora com que essas causas costumam ser julgadas.

Tudo isso estd a comprovar a necessidade de reformularmos a tributacdo
sobre 0 consumo e descobrirmos onde reside a origem dos problemas relatados.

Recentemente, no ano de 2019, o STF, no julgamento do RHC 163.334, deu
uma contribuicdo para a reducdo da impunidade até entdo reinante, caracteri-
zando como crime do art. 2, 11, da Lei n. 8.137/1990, a conduta de declarar e ndo
pagar o ICMS de forma contumaz e com dolo de apropriagdo. Nada obstante,
apenas esse precedente serd incapaz de resolver com efetividade as mazelas
tributarias do ICMS, conforme sera demonstrado a seguir.

2 A CONTRIBUICAO DA CONTABILIDADE PARA A DESCONSTRUCAO DAS HISTORIAS
JUSTIFICADORAS DA CONTUMACIA TRIBUTARIA

Quando se analisa a conduta do devedor contumaz do ICMS, a grande narrati-
va contada para quem néo conhece a realidade subjacente a referida pratica é a de
que as empresas nao sao sonegadoras, mas simples devedoras. Inclusive, as em-
presas, com essa afirmacdo, sentem-se menos desonestas, conforme explica Dan
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ARIELY™. Ha ainda a narrativa de que sdo devedoras porque privilegiaram pagar
fornecedores e empregados em detrimento do Estado, em nitido financiamento
publico da atividade privada.

A contabilidade, como guardid das movimentacées patrimoniais das empre-
sas, pode ser a grande auxiliar para provar a falacia dessa narrativa. Isso porque
nao estamos falando de empresas que devem um ou dois meses de ICMS e, sim,
anos sequidos. Estamos falando de empresas que ndo tém problemas de caixa e
que crescem de forma abrupta no periodo da inadimpléncia contumaz com pregos
impraticaveis por aqueles que cumprem suas obrigagées tributarias em dia.

F o que demonstram, por exemplo, estudos do instituto de defesa da ética
concorrencial, o ETCO™, que comprovam que o devedor contumaz, ao contrario
do devedor eventual, ndo tem problemas de caixa e usa o ICMS néo recolhido
como instrumento de falseamento do preco e, portanto, como pratica concor-
rencial desleal. Confira-se quadro-resumo do ETCO:

Devedor Devedor
Caracteristicas eventual contumaz

Questoes

temporarias Obtencéo de

Qual a origem da divida?

e inesperadas
como problemas
de caixa, queda
nas vendas ou
acidente

vantagem sobre

os concorrentes,
ganho de merca-
do e aumento de
lucros

Com que frequéncia a divida ocorre?

Eventualmente

Sistematicamente

0 acumulo da divida ¢ premeditado? Nao Sim
0O contribuinte pretende quitar o débito? Sim Nao
0 devedor dificulta a fiscalizacao, recusando-se a

mostrar os livros fiscais ou impedindo o acesso ao

estabelecimento? Nao Sim
0 registro € feito em nome de terceiros (os laranjas),

para que os socios escapem das punicoes? Nao Sim
A atitude fomenta a corrupgdo? (Por exemplo, subor-

na fiscais ou oficiais de Justica) Ndo Sim
As vantagens obtidas séo repassadas para o prego? Nao Sim
0 Estado costuma recuperar os tributos? Sim Néo

13. ARIELY, Dan. A mais pura verdade sobre a desonestidade. Rio de Janeiro: Elsevier, 2012.
14. Disponivel em: <https://www.etco.org.br/projetos/como-identificar-um-devedor-contumaz/>.

Acesso em: 7 mar. 2021.
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A analise das demonstracoes contdbeis dos devedores contumazes permite
aferir se esta havendo confusao patrimonial, dilapidagdo do patriménio da em-
presa e crescimento do patrimonio pessoal dos socios. Recentemente, assisti-
mos a um caso de um grande varejista brasileiro, devedor contumaz de ICMS™,
especialmente do Estado de Minas Gerais, que, apesar de ser um dos lideres de
mercado, tinha o patriménio da empresa esvaziado, inclusive com pedido de
recuperacao judicial, enquanto o patriménio pessoal do socio principal e de seus
parentes havia crescido de forma exponencial e estava sediado em empresas de
paraisos fiscais.

Se a empresa nédo estd adimplindo os tributos sobre venda, como o ICMS,
ainda que tenha recebido integralmente o preco da mercadoria e este-
ja distribuindo dividendos antes do adimplemento dos tributos, esta de
forma artificial reduzindo o patriménio da empresa em beneficio pessoal
dos socios. Isso poderia comprovar a confusdo patrimonial e justificar a des-
consideragdo da pessoa juridica na esfera tributaria e a cobranca da divida do
patrimonio pessoal dos socios.

Pode-se ainda, pela analise dos documentos contabeis, conferir a veracidade
ou ndo das alegacdes de dificuldades financeiras das empresas.

Ademais, ao usar do ICMS recebido dos consumidores para pagar fornece-
dores ou outras despesas operacionais, 0 empresario esta cobrindo ineficiéncias
operacionais com receitas que ndo pertencem a empresa, o que viola praticas de
boa gestdo contdbil igualmente.

0 livro Curso de contabilidade para gestores, analistas e outros profis-
sionais, de Marcio Luiz Borinelli e René Coppe Pimentel, assim dispde sobre o
conceito de receita para a contabilidade:

Apds a receita bruta vem, em seguida, uma conta redutora chamada de "deduc¢ao da
receita bruta”. Dentro dessa conta estdo as vendas canceladas, os abatimentos e os
impostos incidentes sobre as vendas. Essas contas sdo subtragoes da receita bru-
ta e diferem, substancialmente, de custos e despesas, porque, normalmente,
ndo representam sacrificio e esforcos feitos pelas organizacées. Por exemplo,
quando uma montadora de veiculos vende um produto, a empresa inclui o IPI
e, logo em sequida, exclui, ja que o IPl ndo ¢ um sacrificio da empresa, mas,
sim, € um imposto pago pelo comprador [..] (grifos nossos)'.

15. Disponivel em: <https://[www.correiobraziliense.com.br/feconomia/2020/12/4894392-funda-
dor-da-ricardo-eletro-e-acusado-de-sonegar-rs-120-milhoes-em-icms.html>. Acesso em: 7
mar. 2021.

16. BORINELLI, Marcio Luiz; PIMENTEL, René Coppe. Curso de contabilidade para gestores,
analistas e outros profissionais. Sdo Paulo: Atlas, 2010. p. 153.
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Nota-se que a receita liquida € o valor resultado do esforco produtivo e de vendas
da empresa; ¢ esse, efetivamente, o valor que ela dispde para cobrir todos os cus-
tos e despesas, pois o valor da receita bruta total ndo ¢ de exclusividade da orga-
nizacdo, uma vez que parte dele € pertencente ao governo. Assim, apos deduzida
a parcela que cabe ao governo, bem como o valor das devolugdes e abatimentos,
tem-se o valor efetivo das vendas para fazer frente aos custos e despesas”.

Usar, portanto, o ICMS de forma reiterada para o pagamento de despesas
operacionais retira a neutralidade econdmica desse tributo frente a concorréncia.

Em artigo intitulado “Andlise do ICMS pelo direito contabil (IFRS)", os autores
Edison Fernandes e Marcia Gomes'® demonstram, mediante analise do Pronun-
ciamento Contabil do Comité de Pronunciamentos Contdbeis, CPC 16, item 11,
que o custo dos produtos nao ¢ afetado pelos tributos recuperaveis perante
o Fisco, como ¢ o caso do ICMS. Concluem os autores:

A exclusdo dos tributos recuperaveis (ndo cumulativos) deve ser referida na es-
crituragdo contabil, tornando assim transparente o seu impacto na operacdo das
empresas brasileiras. Com isso, a formacédo do preco que tome por base o custo
do produto, da mercadoria ou do servigo ndo sera influenciada pelo ICMS [..]
Como o valor do ICMS incidente sobre a aquisicdo de mercadorias vem embuti-
do e destacado na nota fiscal que suporta a operacdo, o reconhecimento do seu
montante em conta do ativo (ICMS a recuperar), por ser ele recuperavel, implica a
reducdo do montante a ser reconhecido no estoque. [...]

A regulamentacéo sobre o estoque descrita no CPC 16 (R1) representa a in-
terdisciplinaridade da contabilidade com o direito, e, conjuntamente com as
outras regras juridicas, demonstra o impacto do ICMS na atividade comercial
brasileira.

0 devedor contumaz, no entanto, usa do ICMS que nédo pretende recolher
para praticar precos menores, por vezes até menor que o custo, em concorréncia
predatoria.

0 sistema brasileiro tributéario ainda carece de meios realmente eficientes de
combater a evasdo fiscal na tributagcdo sobre o consumo, sem movimentar de
forma excessivamente cara e burocratica o Estado para reaver esses tributos,
especialmente no caso de devedores contumazes. Atualmente, o combate a esse

17. BORINELLI, Marcio Luiz; PIMENTEL, René Coppe. Curso de Contabilidade para gestores,
analistas e outros profissionais. Sdo Paulo: Atlas, 2010. p. 157.

18. FERNANDES, Edison Carlos; GOMES, Marcia dos Santos. Andlise do ICMS pelo direito contdbil
(IFRS). In: PEIXOTO, Marcelo Magalhdes (Coord.). ICMS - questdes praticas: estudos em ho-
menagem ao professor Luis Fernando da Silva. Sdo Paulo: MP Editora, 2017. p. 91-108.
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tipo de pratica envolve a movimentacdo de Procuradorias Estaduais, Secretarias
de Fazenda, Ministérios Publicos Estaduais e Judiciario.

Justamente pensando em uma alternativa que utilize a evolugdo tecnoldgica
do século XXI nos meios de pagamento e busque inspiracdo nas formas como
0s negocios sdo feitos na economia digital, propomos como medida de melhora
na eficiéncia da tributacdo do consumo do Brasil a instituicdo do pagamento
instantaneo do tributo no momento do consumo.

3 EVOLUCAO TECNOLOGICA DOS MEIOS DE PAGAMENTO COMO INSTRUMENTO DE
EFICIENCIA FISCAL E SEGURANCA JURIDICA

Esse tipo de estudo ja esta amplamente difundido ao redor do mundo, citan-
do-se como exemplo o Real Time VAT e o VAT Split Payment® usados em alguns
paises da Unido Europeia. No Brasil, entretanto, a pesquisa sobre medidas que
melhorem a operacionalizacdo, cobranga, compliance e fiscalizacao dos tributos
sobre o consumo envolvendo meios de pagamento instantdneo dos tributos ¢
ainda muito incipiente.

Temos que evitar na raiz da cobranca do tributo a possibilidade de pla-
nejamentos tributarios que se utilizam da ineficiéncia do sistema atual de
cobranca fiscal.

F imperiosa, portanto, a inclusdo no debate da reforma tributaria de mo-
dificagdes legislativas que permitam a cobranca dos tributos sobre o consumo
(ICMS, ISS ou o IVA que venha a substitui-los) diretamente no momento da ope-
racdo da compra, inclusive com modificacoes sobre a possibilidade de imposicéo
de retencdo tributaria a operadores financeiros.

Especialmente no caso de tributos ndo cumulativos como o ICMS, que sdo
feitos para onerar exclusivamente o consumidor, e sobre os quais ja houve
declaracdo do STF no sentido de que 0s recursos que ingressam nas empresas a
titulo de ICMS sdo mero ingresso de caixa (RE 574.706), ndo faz mais sentido o
sistema anacronico de declaracao, fiscalizagdo e recolhimento.

O atual sistema € excessivamente burocratico em termos de obrigacoes
acessorias para 0 empresario e custoso para a Administracgéo fiscalizar, especial-
mente com o aumento das transacdes econdmicas e dos dados que precisam ser
cruzados com as informacdes prestadas pelos contribuintes. Ademais, o sistema
vigente € baseado exclusivamente na confianga de que o comerciante repassara

19. GRYZIAK, Bartosz. European Union - Split Payment across the European Union. Review and
Analysis. International VAT Monitor, v. 31, n. 1, 8 Jan. 2020.
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o montante de ICMS recebido do consumidor. A tecnologia atual ja permite que
se prescinda, na maior parte dos negocios, dessa intermediagdo do comerciante
e de seu voluntarismo ético em recolher o tributo que recebeu de terceiros.

Vivemos em uma era em que a economia digital se caracteriza pela crescen-
te utilizacdo dos meios de pagamento eletronicos, seja via cartdes de crédito e
débito, seja via outros meios como Paypal e, mais recentemente, o PIX, criado
pelo BACEN.

Presenciamos ainda uma tendéncia a economia de plataforma, com predo-
minancia dos marketplaces, que utilizam menos burocracia, focam na facilidade
do usuario, na utilizacdo intensiva de tecnologia e na coleta de dados, com siste-
mas que geram relatérios automaticos. Na China, por exemplo, que ja esta muito
a frente dos demais paises na era do comércio digital, € praticamente impossivel
comprar algo com moeda fisica, tudo € adquirido por meios eletronicos de pa-
gamento e pela grande plataforma wechat.

Quando analisamos o funcionamento de um marketplace, como o iFood, por
exemplo, notamos que, em uma Unica plataforma e sistema, resolvem-se de
forma definitiva quatro relacées juridicas: 1) do consumidor com o marketplace;
2) do consumidor com o restaurante; 3) do restaurante com o marketplace; 4) do
marketplace com o entregador da comida. E todos ja recebem sua parte liquida,
sem necessidade de producdo de relatérios por parte dos envolvidos que preci-
sem ser checados pelo marketplace. O proprio aplicativo ja gera os relatorios das
vendas de cada parceiro. O risco de inadimpléncia do iFood € zero.

A Administracdo Tributdria tem que almejar funcionar como um grande
marketplace, em que o tributo incidente sobre o consumo de mercadorias e
servicos ja seja retido no momento da operacdo de consumo e o comerciante ou
prestador de servico ja receba sua parte liquida e o Estado/Municipio também.

A adimpléncia seria a regra do sistema, tal qual se da no IRRF (imposto de
renda pessoa fisica retido na fonte) dos servidores publicos, por exemplo.

E quais seriam os desafios para a implementacdo de um pagamento instan-
taneo do tributo no momento da operacdo? O problema ¢ tecnoldgico? Juridico?
Operacional? Precisamos definir que espécie de desafios temos para procurar as
solucdes e as pessoas corretas para supera-los.

Em termos de tecnologia, os meios eletronicos de pagamento atualmente
existentes ja permitiriam a retencdo do imposto no momento da compra, tal
qual ocorre com o IOF cdmbio nas compras de cartdo de crédito em moeda
estrangeira. Ademais, com a institui¢do do PIX, criado pelo BACEN, é tecnologi-
camente possivel e vidvel a programacdo de um QR Code que divida o valor pago
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entre o Estado (tributo) e o comerciante (receita liquida), ou mesmo a instituicio
de 2 QR Codes diferentes para cada pagamento.

A Receita Federal recentemente instituiu parceria com o Banco do Brasil
para pagamento de tributos federais via PIX?°. As contas de energia e de teleco-
municacdo também ja virdo com a possibilidade de pagamento via PIX*', o que
abre caminhos para introdugdo do pagamento de impostos indiretos sobre o
consumo também via PIX.

Perceba que a Administracao Tributaria sequer precisaria criar uma platafor-
ma para operar todas as compras, bastaria embarcar no servico de cobranga de
tributos em tecnologia ja existente (PIX e demais meios de pagamento). Esses
meios produzem também relatdrios riquissimos sobre as movimentagdes dos
diversos setores da economia, 0 que pode inspirar a implementacao de outras
politicas publicas.

Além disso, o Brasil possui um avangado sistema de escrituragao fiscal com
emissao de notas fiscais em tempo real, que, juntamente com os dados dos ope-
radores financeiros (PIX, cartdes de crédito/débito etc.), poderiam substituir a
necessidade de preenchimento de muitas das obrigacées acessorias dos tributos
indiretos e a necessidade de fiscalizacdo e cruzamento de dados dos meios de
pagamento com as declaragdes dos contribuintes.

0O Estado precisa pensar como uma organizacdo exponencial da era da Re-
volucdo Digital e ndo mais como uma organizacdo linear da era da Revolucédo
Industrial.

As organizagdes exponenciais sdo aquelas:

cujo impacto (ou resultado) é desproporcionalmente grande - pelo menos dez vezes
maior - comparado ao de seus pares, devido ao uso de novas técnicas organizacio-
nais que alavancam as tecnologias aceleradas.

Ao invés de usar exércitos de colaboradores ou grandes instalacées fisicas, as
Organizacdes exponenciais sdo construidas com base nas tecnologias da in-
formacéo, que desmaterializam o que antes era de natureza fisica e o transfere ao
mundo digital sob demanda.

O propulsor que impulsiona esse fendmeno ¢ a informacdo. Uma vez que
todo dominio, disciplina, tecnologia ou setor ¢ habilitado para informacéo e

20. Disponivel em: <https://www.bb.com.br/pbb/pagina-inicial/imprensa/n/62716/banco-do-brasil-
-e-receita-federal-iniciam-pagamento-de-impostos-via-pix#/>. Acesso em: 7 mar. 2021.

21. Disponivel em: <https://www.aneel.gov.br/sala-de-imprensa/-fasset_publisher/zZXQREz8E-
VIZ6/content[id/20697240> e em: <https://www.minhaoperadora.com.br/2020/09/operado-
ras-esperam-economizar-r-1-bilhao-por-ano-com-o-pix.html>. Acesso em: 7 mar. 2021.
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alimentado por fluxos de informacéo, sua rela¢do preco/desempenho comeca
a dobrar aproximadamente a cada ano*.

Para elucidar melhor o que é uma organizacdo exponencial, usaremos um
exemplo do livro Organizac¢des exponenciais®. O livro exemplifica a diferenca
entre uma organizacéo linear da era da Revolucéo Industrial e uma organizacdo
exponencial da era da Revolucédo Digital com o caso Naveteq vs. Waze.

A Naveteq era uma empresa de navegagdo e mapeamento para GPS (Global
Positioning System), que dominava essa industria de sensores de trafego, tendo
praticamente toda a Europa mapeada. Essa empresa foi comprada por U$ 8,1
bilhdes de ddlares pela Nokia, que imaginava que agregando esse servico de
localizagdo aos seus celulares poderia vencer sua concorrente no mercado de
celulares: a Apple.

0 que ndo contava a Nokia era com o surgimento de uma pequena empresa
israelense chamada Waze.

Em vez de fazer um enorme investimento de capital em hardware na forma de
sensores de trafego, os fundadores da Waze preferiram utilizar o crowdsourcing
de informacdes de localizagdo, aproveitando os sensores de GPS nos telefones dos
usuarios - 0 novo mundo dos smartphones que havia acabado de ser anunciado na
Apple por Steve Jobs - para capturar as informacdes de transito. Em dois anos, o
numero de fontes de dados de trafego da Waze se igualava ao numero de sensores
que a Navteq possuia e, em quatro anos, esse numero era dez vezes maior. Além
do mais, o custo para adicionar mais uma fonte era essencialmente zero. Sem
mencionar que os usuarios da Waze atualizavam regularmente seus telefones - e,
portanto, a base de informagdes da Waze. Em contraste, a atualizagdo do sistema
Navteq custava uma fortuna.

[.] A Nokia gastou uma quantidade enorme de recursos para comprar e manter
bilhdes de dolares em ativos fisicos, enquanto a Waze simplesmente acessou as in-
formacoes ja disponiveis em dispositivos tecnoldgicos de propriedade dos usuarios.
O primeiro € um exemplo classico do pensamento linear; o ultimo, de pensa-
mento exponencial. Enquanto a estratégia linear da Nokia era dependente da
velocidade da instalacéo fisica, a Waze se beneficiou da velocidade exponen-
cialmente maior com que a informacdo pode ser acessada e compartilhada.

22. ISMAIL, Salim; MALONE, Michael S.; GEEST, Turi van. Organizagdes exponenciais: por que
elas sdo 10 vezes melhores, mais rapidas e mais baratas que a sua (e o que fazer a respeito).
Tradugdo de Gerson Yamagami. Sdo Paulo: HSm Editora, 2015. p. 19-20.

23. ISMAIL, Salim; MALONE, Michael S.; GEEST, Turi van. Organizagdes exponenciais: por que
elas sdo 10 vezes melhores, mais rapidas e mais baratas que a sua (e o que fazer a respeito).
Traducgdo de Gerson Yamagami. Sdo Paulo: HSm Editora, 2015.
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[..] as organizactes lineares raramente causardo uma disrupcdo em seus proprios
produtos ou servicos. Elas ndo tém as ferramentas, a atitude ou a perspectiva para
isso. O que elas fardo, e o que elas foram construidas para fazer, é continuar
crescendo para tirar proveito da economia de escala. A escala - embora linear
- ¢ a raison d'étre da organizacdo linear®.

[.-]

Nossas estruturas organizacionais evoluiram para administrar a escassez. O con-
ceito de propriedade funciona bem para a escassez, mas o acesso ou partilha fun-
cionam melhor em um mundo abundante e baseado em informacdo. [..] As ExOs
aprenderam a se organizar em torno de um mundo baseado em informacdo®.

O sistema atual de declaracdo, fiscalizacdo e cobranca do ICMS, por exemplo,
€ uma atividade linear. Aumentando os contribuintes e as transacoes economi-
cas, o Fisco tem que investir em capital humano e tecnologico para fiscalizar,
mediante cruzamento de dados, se as informacdes estdo certas. Em caso de in-
compatibilidades e inadimplemento, tem que usar meios custosos e anacrénicos
de cobranca, como a execucao fiscal.

Ora, os dados das operagdes comerciais, quando realizadas eletronicamente,
ja existem nos sistemas dos meios de pagamento e nas plataformas de comércio,
bem como séo registrados no sistema fiscal de emissdo de nota. Por que razéo
nao usar ja esses sistemas para gerar as informacées fiscais pré-elaboradas, tal
qual ocorre nas retencdes na fonte do IRRF de pessoa fisica? E por qual razdo
ndo usar diretamente o PIX ou outro operador financeiro para ja reter o imposto?

Um tributo ndo cumulativo so sera realmente neutro se ele for efetivamente
pago por todos. Do contrério, se for permitido que um elo da cadeia de producéo
e comercializacdo receba o imposto do consumidor e ndo o repasse, teremos
sempre as fraudes de crédito, que violam a concorréncia, sonegam impostos
e deturpam a neutralidade econdmica prevista no desenho legislativo de um
tributo ndo cumulativo. Com a retencdo no momento do pagamento, ndo
seria possivel a sonegacéo, ja que a adimpléncia seria uma regra do sistema
de pagamento.

Em verdade, o tributo ndo cumulativo, quando elaborado nos seus primérdios,
tinha como grande vantagem a fiscalizacdo mutua entre os comerciantes, ja que
para receber crédito, o fornecedor da cadeia anterior teria que efetivamente

24. ISMAIL, Salim; MALONE, Michael S.; GEEST, Turi van. Organizagdes exponenciais: por que
elas sdo 10 vezes melhores, mais rapidas e mais baratas que a sua (e o que fazer a respeito).
Tradugdo de Gerson Yamagami. Sdo Paulo: HSm Editora, 2015. p. 36-37, 40.

25. lbidem, p. 47.
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recolher o tributo. Com o tempo, no entanto, o direito ao crédito foi se desvincu-
lando da exigéncia do efetivo pagamento por parte do elo anterior.

Interessante notar que os proprios proponentes da PEC 45/2019 ja perce-
beram que a simples previsdo de um tributo sobre valor agregado de crédito
financeiro € ineficaz para combater as fraudes de crédito, tipicas dos tributos
nao cumulativos.

Prova disso estd no esboco de Lei Complementar elaborado pelo CCIF (Cen-
tro de Cidadania Fiscal) que regulamentaria a PEC 45/2019, especificamente na
parte que trata da ndo cumulatividade do tributo?.

No item 3.1.3 do mencionado documento consta que:

3.1.3. Optou-se pelo modelo da ndo cumulatividade vinculada ao recolhimen-
to para superar problemas inerentes ao modelo tradicional de apuracdo do
IVA. Neste novo modelo mantém-se a vantagem de incentivar o controle
reciproco entre fornecedores e adquirentes para a emissdo do documento
fiscal. No entanto, aprimora-se o mecanismo tradicional do IVA, vinculando
o direito ao crédito do IBS ao efetivo recolhimento. Impede-se, assim, a pratica
da criacdo de créditos ficticios resultantes de fraudes comuns ("notas frias”, "notas
calcadas” etc.) e de fraudes estruturadas, como o carrossel europeu. Superam-se,
desta forma, os custos transacionais de devolver créditos acumulados que resultam

de inadimpléncia ou de fraude.

Esse condicionamento do aproveitamento ao crédito do IBS ao efetivo re-
colhimento do tributo por parte do fornecedor, da forma como proposto, certa-
mente trara grandes litigios judiciais questionando a violacdo a ndo cumulativi-
dade e um problema sério para a contabilidade e o gerenciamento das empresas.

Essa fragilidade ja foi notada pelo experiente ex-secretario da Receita Federal,
Everardo Maciel, em artigo no site do ETCO?. Confira-se:

Ao admitir a vulnerabilidade do IVA a sonegacéo, com especial mencdo ao que ocor-
re com esse imposto na civilizada Europa, prop6e-se condicionar o aproveita-
mento de créditos ao efetivo recolhimento do imposto na etapa anterior. Ha
que se reconhecer o ineditismo da proposta, tanto quanto seu surrealismo. Como
poderia um contribuinte fixar o preco da mercadoria ou servico sem saber se
seu fornecedor vai recolher o imposto no més subsequente?

26. Disponivel em: <https://ccif.com.br/wp-content/uploads/2020/09/CCiF_NT_LC-IBS.pdf>. Acesso
em: 7 mar. 2021.

27. Disponivel em: <https://www.etco.org.br/noticias/loucura-sem-metodo/>. Acesso em: 7 mar.
2021.
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A critica ao anteprojeto acima exposta € extremamente pertinente e merece
ser aqui aprofundada em razao de seus reflexos diretos na contabilidade das
empresas.

Conforme explicitado no artigo de FERNANDES e GOMES?, o custo das mer-
cadorias e a contabilizacio dos estoques NAO sio afetados pelos tributos nio
cumulativos recuperaveis. Acontece que, quando se vincula o aproveitamento
do crédito do imposto ndo cumulativo pago na aquisicdo de matéria-prima ao
efetivo recolhimento do tributo pelo fornecedor - fato que ndo esta na esfera
de controle do adquirente da matéria-prima -, impedimos que essa empresa
possa definir com exatiddo o custo de sua mercadoria € a contabilizacao de seus
estoques.

Isso porque se o fornecedor ndo recolher o imposto sobre valor agregado
referente a aquisicdo da matéria-prima, o comerciante adquirente tera que con-
tabilizar o valor daquele imposto como custo da mercadoria e, com isso, afetara
a formacdo do seu preco. Trata-se de impacto sério e grave na gestao contabil e
empresarial dos contribuintes.

Assim, a Unica forma de condicionar o aproveitamento do crédito ao efetivo
pagamento e com isso evitar (i) discussdes judiciais, (i) problemas gerenciais de
contabilizagdo do custo das mercadorias e (i) fraudes de crédito com empresas
"noteiras”, ¢ impondo o pagamento instantaneo do tributo por ocasiao da compra,
mediante retencao.

Ademais, 0 pagamento instantaneo auxiliaria ou resolveria outras grandes
mazelas tributdrias como:

(i) os casos de devedores contumazes do ICMS;

(ii) 0 alto custo de conformidade das empresas com obrigacées acessorias,
que seriam duplicadas caso aprovada a PEC 45/2019, com o regime de tran-
sicao de dez anos, em que coexistiriam dois sistemas complexos de tribu-
tacdo sobre o consumo e que pioraria ainda mais o indice Doing Business
no Brasil;

(iii)) 0 alto custo de fiscalizacdo e cobranga, especialmente quando se neces-
sita ajuizar execucao fiscal para recuperar o tributo;

(iv) fraudes de crédito envolvendo os tributos ndo cumulativos.

28. FERNANDES, Edison Carlos; GOMES, Marcia dos Santos. Andlise do ICMS pelo direito contabil
(IFRS). In: PEIXOTO, Marcelo Magalhdes (Coord.). ICMS - questdes praticas: estudos em ho-
menagem ao professor Luis Fernando da Silva. Sdo Paulo: MP Editora, 2017. p. 91-108.
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Nos estudos feitos pela Delloite sobre a viabilidade do Real Time VAT na
Unido Europeia®, em 2017, os dois maiores obstaculos listados foram:

(i) inexisténcia em todos os paises do bloco econdmico de sistemas fiscais

integrados com emissdo de informacées fiscais em tempo real;

(i) quebra do fluxo de caixa dos comerciantes pela demora na devolucdo

do crédito.

Em uma andlise preliminar, parece-nos que o Brasil ndo teria problemas
quanto ao primeiro tdpico, pois temos um sistema de escrituragao fiscal digital
eficiente e elogiado no mundo. Quanto ao sequndo tdpico, que parece mais um
problema tecnologico que juridico, a criacdo de instrumentos financeiros como
o PIX que fazem transacOes em tempo real, todos os dias da semana, aliada ao
fato de que os impostos serdo retidos no momento da compra, parece indicar
que haveria como solucionar esse problema de fluxo de caixa.

Assim, a primeira vista, parece que no tocante a tributos sobre o consumo
cumulativos, como o ISS, a possibilidade de instituicdo de pagamento instanta-
neo do imposto no momento da compra via PIX ou outro instrumento financeiro
nédo parece gozar de muita dificuldade tecnologica ou discussao juridica.

Ja no tocante aos tributos ndo cumulativos, como o ICMS ou um futuro
IVA geral, modificacoes legislativas que deem mais certeza ao valor do tribu-
to, como crédito financeiro, menos aliquotas e menos excecdes, facilitariam a
programacao dos sistemas quanto aos valores a serem retidos. Problemas sobre
fluxo financeiro de devolugdo do crédito podem ser estudados com instituicées
financeiras. Podemos ainda pensar em instituir, em um primeiro momento, esse
recolhimento instantaneo como um beneficio fiscal.

Todo aquele que aceitasse reter o imposto na venda, teria como vantagem
uma reducao da carga tributaria e a desnecessidade do preenchimento de inu-
meras obrigacdes acessorias. No caso do ICMS, isso poderia ser acordado via
Convénio Confaz. O Estado, por sua vez, economizaria em custos com a maqui-
na publica de fiscalizacdo e aumentaria a eficiéncia da cobrancga, diminuindo
a evasao.

29. Estudo da Delloite para a Unido Europeia: Analysis of the impact of the split payment
mechanism as an alternative VAT collection method. Disponivel em: <https://ec.europa.eu/
taxation_customs/sites/taxation/files/split_payment_report2017_en.pdf>. Acesso em: 20
jun. 2020.
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4 CoNcCLUSAO

O diagnostico da tributacdo sobre o consumo brasileira, em especial do ICMS,
mostra que grande parte das mazelas que enfrentamos - como a alta evasao, a
existéncia de devedores contumazes, o alto custo de conformidade das empre-
sas, 0s grandes gastos com fiscalizacdo e cobranca e a baixa recuperabilidade
dos créditos inadimplidos - ndo pode ser resolvida apenas com mudancas le-
gislativas no desenho dos tributos, como previsto nas PECs 110/2019 e 45/2019.

F imperioso que se incluam no debate da reforma tributéria estudos que
melhorem a eficiéncia da operacionalizagcdo da cobranca desses tributos, como
a instituicdo de pagamentos instantaneos dos impostos sobre consumo, retidos
no momento da operacdo de compra de bens ou servicos, a exemplo do que se
tem estudado ao redor do mundo como o Real Time VAT e o VAT Split Payment.

0O sistema de escriturago fiscal digital brasileiro aliado ao nosso modernissimo
sistema bancario, especialmente com a criacéo do PIX, podem ser a solugdo para
tornar a tributacdo sobre o consumo mais eficiente, menos burocratica, com mais
seguranca juridica e respeito a livre concorréncia.
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