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RESUMO

O objetivo do trabalho consiste em analisar a constitucionalidade da cobranga do diferencial
de aliquotas do ICMS das empresas optantes pelo Simples Nacional, estudando a sistematica
de cobranca antecipada a luz dos principios tributdrios e da importancia das microempresas e
empresas de pequeno porte para o pais, sob o prisma do desenvolvimento econdmico,
utilizando a teoria institucional de Douglass North. Parte-se da premissa de que o legislador
constitucional deu atencao especial as microempresas (ME’s) e as empresas de pequeno porte
(EPP’s), orientando que elas devem receber um tratamento juridico diferenciado, visando
incentiva-las, pela simplificacio de suas obrigagdes administrativas, tributarias,
previdencidrias e crediticias. A lei complementar n. 123, de 14 de Dezembro de 2006, que
instituiu o Estatuto Nacional da Microempresa ¢ da Empresa de Pequeno Porte, bem como o
regime especial unificado de arrecadagdo de tributos e contribui¢gdes, denominado Simples
Nacional, autoriza que os Estados membros cobrem, das empresas optantes pelo Simples,
assim como das demais empresas, o pagamento do diferencial de aliquotas ICMS nas
operagodes de entradas de mercadorias ou bens oriundos de outra unidade da Federacao, sendo
ainda vedado a estas, o aproveitamento dos créditos de ICMS decorrentes da citada operagao.
Acerca da temadtica, tramita no Supremo Tribunal Federal, o Recurso Extraordinario (RE) n.
970.821/RS, com repercussao geral reconhecida e paradigma do tema n. 517, versando sobre
a constitucionalidade da cobranca do diferencial de aliquotas do ICMS das empresas do
Simples Nacional. Como problema da pesquisa indaga-se: a cobranga do diferencial de
aliquotas do ICMS das empresas optantes pelo simples nacional ¢ constitucional? A cobranga,
considerando a funcao social e o tratamento constitucional dado as ME’s e EPP’s, afronta o
proposito de desenvolvimento alicercado na CF/1988? A pesquisa ¢ dedutiva, qualitativa e
bibliografica, com a proposta de estudar uma particularidade do fenomeno da tributagdao
nacional envolvendo as empresas optantes pelo Simples Nacional, atrelando a principios e
valores previstos no ordenamento constitucional patrio, alcangcando conclusdes relacionadas
aos problemas propostos. Conclui-se que a cobranga ¢ inconstitucional, tanto sob o viés dos
principios constitucionais tributarios, como também por afronta aos preceitos constitucionais
relacionados ao desenvolvimento econdmico e ao tratamento diferenciado e favorecido as
microempresas € empresas de pequeno porte.

Palavras-Chave: Microempresas e Empresas de Pequeno Porte. ICMS antecipado.
Constitucionalidade.



ABSTRACT

This work aims to analyze the constitutionality of the collection of the differential of rates of
the tax on goods circulation of the companies opting for the “Simples Nacional”, studying the
system of advance collection in the light of the tax principles and the importance of the micro
and small companies for the country, under the prism of economic development, using the
institutional theory of Douglass North. It is based on the premise that the constitutional
legislator paid special attention to microenterprises and small businesses, advising that they
should receive different legal treatment, aiming to encourage them, by simplifying their
administrative obligations, tax, social security and credit. Complementary law no. 123, of
December 14, 2006, which instituted the National Statute of Micro and Small Businesses, as
well as the special unified collection system for taxes and contributions, called “Simples
Nacional”, authorizes the member states to cover, from the opting companies through it, as
well as the other companies, the payment of the differential of tax on goods circulation rates
in operations for the entry of goods from another unit of the Federation, and these are also
prohibited from taking advantage of this tax credits resulting from the aforementioned
operation. On the subject, the Extraordinary Appeal n. 970.821 / RS, with recognized general
repercussion and paradigm of theme n. 517, dealing with the constitutionality of charging the
differential of this tax rates from the “Simples Nacional” companies. As a research problem, it
is asked: is the collection of the differential of the tax on goods circulation rates from
companies opting for the “Simples Nacional” constitutional? Does the collection, considering
the social function and the constitutional treatment given to microenterprises and small
businesses, defy the purpose of development based on the Brazilian Federal Constitution of
1988? The research is deductive, qualitative and bibliographic, with the proposal of studying a
particularity of the phenomenon of national taxation involving companies opting for the
“Simples Nacional”, linking to the principles and values foreseen in the national
constitutional order, reaching conclusions related to the proposed problems. It is concluded
that the collection is unconstitutional, both under the bias of the constitutional tax principles,
as well as for affront to the constitutional precepts related to economic development and to the
differentiated and favored treatment of micro and small companies.

Keywords: Micro and small businesses. Tax on goods circulation in advance.
Constitutionality.
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INTRODUCAO

O ordenamento juridico constitucional ¢ pautado por principios fundamentais e
objetivos a serem alcangados pela nagao, com balizamentos direcionados aos entes federados
e seus poderes, bem como aos cidaddos e demais organizagdes existentes no pais, preceitos
que buscam assegurar valores considerados importantes para o nosso Estado Democratico,
dentre os quais, destacam-se, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a
igualdade e a justica.

Diante desse cenario, emerge a necessidade de estruturar-se um sistema tributario
adequado para o funcionamento do Estado, partindo da premissa de que os entes federados
precisam de receitas para consecucao das suas finalidades essenciais, mediante a imposicao de
tributos em face das pessoas naturais e juridicas.

Paralelamente, percebe-se a preocupacdo do legislador constituinte com o ideal de
desenvolvimento social e economico do pais, pois, ao longo do texto da Constituicdo, esse
interesse desenvolvimentista estd presente em varios comandos, desde o preambulo, nos
objetivos da Republica Federativa, no ambito dos direitos e garantias fundamentais, no
tratamento acerca do sistema tributario e no titulo que cuida da ordem econémica e financeira.

Partindo desse proposito de desenvolvimento, o legislador constituinte deu atencao
especial para as microempresas (ME’s) e empresas de pequeno porte (EPP’s), orientando que
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, dispensem a elas, um tratamento
juridico diferenciado, visando incentiva-las, pela simplificagdo de suas obrigacdes
administrativas, tributérias, previdencidrias e crediticias.

No dmbito do sistema tributario nacional, constante da CF/1988, ha a previsdo para a
instituicdo, pelos Estados e Distrito Federal, do imposto sobre operagdes relativas a circulagdo
de mercadorias e sobre prestagdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicac¢do (ICMS), dedicando um consideravel tratamento ao mesmo, com balizamentos a
serem atendidos pelos entes federados no momento da sua instituicdo, conforme disposigdes
contidas no §2° ao 5° do artigo 155, e, a exemplo dos demais tributos previstos no
ordenamento patrio, também devem respeito aos principios constitucionais tributdrios
previstos na Carta Constitucional.

Em relagdo a tributacao das microempresas e das empresas de pequeno porte, o artigo
146, inciso III, alinea “d”, da Lei Maior, dispde que cabe a lei complementar estabelecer
normas gerais em matéria de legislacdo tributdria, especialmente sobre a defini¢do de

tratamento diferenciado e favorecido para as ME’s e EPP’s, inclusive regimes especiais ou
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simplificados aplicados ao ICMS e a algumas contribuigdes, podendo a legislacdo instituir um
regime unico de arrecadacao dos impostos e contribui¢des da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, observando critérios descritos na CF, em especial o inciso IX, do
artigo 170 da Constituigdo Federal, que considera como principio geral da atividade
econdmica, topico atinente & Ordem Econdmica e Financeira, a necessidade do tratamento
favorecido para as empresas de pequeno porte.

Em homenagem aos comandos constitucionais supracitados, a lei complementar n.
123, de 14 de dezembro de 2006, instituiu o Estatuto Nacional da Microempresa ¢ da Empresa
de Pequeno Porte, bem como o regime especial unificado de arrecadacdo de tributos e
contribui¢des, denominado Simples Nacional, sistematica de tributagdo que abrange diversas
espécies tributarias, dentre eles o ICMS.

No entanto, em se tratando de tributacao das ME’s e EPP’s, a legislacdo do ICMS dos
Estados, em geral, dispde que tais empresas, mesmo quando optantes pelo Simples Nacional,
estdo obrigadas, assim como as demais empresas, ao pagamento do ICMS relativo a diferenca
da aliquota interestadual e a aliquota interna do estado, nas operagdes de entradas de
mercadorias ou bens oriundos de outra unidade da Federagdo, utilizando como principal
fundamento para tal imposi¢do as disposigdes contidas na alinea “g”, inciso XIII, paragrafo 1°
do artigo 13 da LC n. 123/2006.

Essa sistemdtica de cobranga do diferencial de aliquotas do ICMS, também
denominada de antecipagdo parcial do ICMS sem o encerramento de fase, prevista na
legislagdo do imposto, ¢ a mesma que ocorre quanto as empresas normais, as quais estdo
submetidas a outras formas de tributagdo, em que as empresas, ao realizar a compra de um
produto oriundo de outro ente federado, devem pagar, no momento da aquisi¢ao e entrada da
mercadoria no territorio do Estado destinatdrio da operacdo, o valor correspondente a
diferenga entre as aliquotas do ICMS, ou seja, daquela incidente sobre a operagdo
interestadual' e a praticada nas operagdes internas do Estado de destino da operagao.

Ocorre que, diferentemente do tratamento dado as empresas tributadas pela sistematica
normal, em se tratando de empresas optantes pelo Simples Nacional, fica vedado a estas,
conforme previsdo do artigo 23” da Lei complementar n. 123/2006, o aproveitamento dos

créditos de ICMS decorrentes da operacao de aquisicdo de tais mercadorias, incluindo o

'De acordo com o inciso IV, §2°, do artigo 155 da Constituigdo Federal, foi editada a Resolugdo do Senado
Federal n. 22 de 1989, a qual versa sobre as aliquotas do ICMS nas operagdes e prestagdes interestaduais.

’LC Federal n. 123/2006: Art. 23. As microempresas ¢ as empresas de pequeno porte optantes pelo Simples
Nacional ndo faro jus a apropriagdo nem transferirdo créditos relativos a impostos ou contribui¢des abrangidos
pelo Simples Nacional.
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ICMS pelo o diferencial de aliquotas. Tem-se, portanto, uma tributagdo diferenciada, em que
as empresas optantes pelo Simples pagam o valor correspondente a aliquota do Simples
incidente sobre o faturamento, bem como, pagam também, o diferencial de aliquotas do ICMS
por ocasido das entradas.

Considerando esse cendrio e partindo das reflexdes, considerando o espirito
desenvolvimentista do legislador constituinte, inspirado no propoésito social e econdmico,
erige-se a presente pesquisa, para analisar o tratamento outorgado pela Carta Maior e
legislagao infraconstitucional as microempresas e empresas de pequeno porte € sua fungao
social, passando também pela analise do desenvolvimento econdmico e social estampados na
Constituicdo Federal de 1988, compreendendo e analisando o fendmeno da tributagdo,
especialmente quanto a cobranca do diferencial de aliquotas do ICMS das empresas optantes
pelo Simples Nacional, com a andlise da constitucionalidade da referida cobranga antecipada
e a sua relagdao com a questdo do desenvolvimento.

No desenvolvimento do trabalho, adotamos ferramentas da analise econdémica do
direito (law and economics), com o estudo da teoria institucional de Douglass North,
renomado autor da nova economia institucional (new institucional economics), ganhador do
prémio de Ciéncias Economicas em memoria de Alfred Nobel de 1993, para o qual o
desempenho economico ¢ funcao das instituigdes e de sua evolucdo, onde as institui¢des
constituem as regras do jogo numa sociedade.

Constitui objetivo geral do trabalho, fazer a anélise da constitucionalidade da cobranga
do diferencial de aliquotas do ICMS das empresas optantes pelo Simples Nacional a luz dos
principios tributérios, partindo de uma analise da importancia das microempresas € empresas
de pequeno porte para o pais, considerando o proposito desenvolvimentista do ordenamento,
utilizando com plano de fundo a teoria institucional de Douglass North.

Almejamos também realizar a andlise do tratamento constitucional e
infraconstitucional dado as microempresas e empresas de pequeno porte, considerando sua
funcdo social, explorar o tratamento da CF/1988 sobre desenvolvimento, aliando tal
abordagem ao aspecto econdmico, entender o funcionamento da tributacdo do ICMS no pais e
compreender a Sistematica do Simples Nacional, para, ao final, alcangarmos o objetivo geral
e a solucao dos problemas de pesquisa.

Consiste ainda objetivo, o estudo do Recurso Extraordindrio (RE) n. 970.821,
originario do Estado do Rio Grande do Sul (RS), com repercussdo geral reconhecida e
paradigma do tema n. 517, o qual est4 na pendéncia de julgamento final no Supremo Tribunal

Federal (STF). Faremos a analise dos votos proferidos no ambito do citado recurso, que versa
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sobre a constitucionalidade da cobranca do diferencial de aliquotas do ICMS das empresas do
Simples Nacional, tema central da dissertacao.

Para a 1idealizagdo e desenvolvimento do trabalho, fizemos os seguintes
questionamentos: a cobranga do diferencial de aliquotas do ICMS das empresas optantes pelo
simples nacional ¢ constitucional? A cobranga, considerando a fungdo social e o tratamento
constitucional dado as ME’s e EPP’s, afronta o propdsito de desenvolvimento alicer¢ado na
CF/1988?

Tais questionamentos, consistentes nos problemas da pesquisa, serdo enfrentados ao
longo da abordagem, que, no tocante a area de conhecimento, insere-se no segmento das
ciéncias sociais aplicadas, com a finalidade de pesquisa pura, ndo objetivando a mudanga da
realidade, mas com o intuito de produzir conhecimento sobre a tematica ora descrita,
fomentando discussoes e contribuindo com a constru¢ao do saber.

A escolha do tema decorre da importancia de se discutir e investigar os aspectos
relacionados a tributagdo do ICMS nas operagdes interestaduais que envolvem empresas
optantes pelo Simples Nacional, partindo da informag¢do de que existem, atualmente, no
Brasil, mais de 15 (quinze) milhdes de empresas optantes pela sistematica da tributagao
unificada’®. Tais empresas sdo as principais interessadas em ter uma solugdo a questio da
constitucionalidade na cobranca do ICMS antecipado ora estudada, almejando-se uma
tributacdo neutra, justa e legal. A pesquisa possui relevancia para a comunidade em geral,
considerando que o debate acerca do assunto enriquecerd as discussoes e reflexdes.

O tema tem despertado discussdes judiciais e académicas no plano nacional e, partindo
da relevancia da tematica no ambito da tributacdo nacional, bem como no aspecto
constitucional, considerando ainda a existéncia de poucas fontes bibliograficas sobre o tema,
carece de aprofundamento, especialmente devido aos casos existentes no ambito dos tribunais
brasileiros envolvendo o assunto, os quais estdo sobrestados pelo RE que estd pendente de
julgamento no STF.

A temdatica em questdo envolve uma combinacdo de institutos do Direito
Constitucional Tributéario, dentre eles aspectos sobre o Sistema Constitucional Tributario, as
limitagdes constitucionais do Poder de Tributar, o ICMS, o Simples Nacional, o papel da lei
complementar em matéria tributaria, principios gerais da atividade econdmica, dentre outros

temas que serdo analisados.

*BRASIL. Receita Federal. Estatisticas de Optantes do Simples Nacional e SIMEI.
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O estudo vincula-se a linha de pesquisa Constitui¢ao, Politicas Publicas e Democracia,
do programa de mestrado profissional em Direito, Justica e Desenvolvimento, do Instituto
Brasiliense de Estudo, Desenvolvimento e Pesquisa (IDP-SP), considerando, principalmente,
a relevancia Constitucional, Tributaria e Economica da tematica.

Ha de se ressaltar ainda, que o trabalho podera ser utilizado para fins profissionais e
académicos, podendo contribuir com o relacionamento da teoria a pratica, considerando ainda
a alta probabilidade do surgimento de outras demandas judiciais no mercado envolvendo o
tema central da pesquisa.

Quanto ao método de abordagem adotado, temos que esta se encaixa no dedutivo, vez
que, através de uma abordagem geral dos temas propostos, relacionando as disposi¢des do
ordenamento patrio, buscaremos chegar a conclusdes cujo conteido ¢ muito mais estrito,
aplicaveis a fenomenos particulares. Quanto a natureza, a pesquisa ¢ qualitativa, pois tem por
objetivo compreender, através do estudo bibliografico, uma particularidade do fenomeno da
tributacdo envolvendo empresas optantes pelo Simples Nacional, atrelando a principios e
valores previstos no ordenamento constitucional patrio, alcangando conclusdes relacionadas
aos problemas propostos.

Com o intuito alcangar os objetivos acima delineados, o trabalho foi dividido em cinco
capitulos. No primeiro capitulo faremos um estudo acerca das microempresas € das empresas
de pequeno porte no contexto da legislacdo aplicavel, fazendo uma abordagem sobre o
tratamento constitucional e infraconstitucional dedicado elas, bem como analisando sua
fungdo social.

No segundo capitulo, faremos uma abordagem sobre o desenvolvimento no plano
constitucional, trabalhando conceitos ¢ fundamentos acerca da tematica, tratando ainda sobre
o papel das institui¢des e das organizagdes de acordo com a teoria institucional de Douglass
North e a importancia das ME’s e EPP’s para o desenvolvimento econdmico e social do
Brasil.

Ja no terceiro capitulo, dedicaremos um estudo sobre o ICMS no sistema tributario
brasileiro, partindo de uma andlise da matriz constitucional tributaria, estudando alguns
principios constitucionais relacionados ao tema central, dentre outras tematicas importantes
para e enfrentamento dos problemas propostos, como por exemplo, sobre a sistemdtica de
cobranca do diferencial de aliquotas do ICMS pelos Estados membros.

O quarto capitulo foi dedicado ao estudo da sistematica de tributacdo denominado
Simples Nacional, tendo por objetivo compreender o funcionamento do sistema, reunindo

elementos para o enfrentamento dos problemas da pesquisa. Trataremos também sobre o



18

projeto de lei complementar n. 176/2019, o qual tem o propdsito de revogar o dispositivo da
LC n. 123/2006 que autoriza a cobranca do diferencial de aliquotas do ICMS das empresas
optantes do Simples Nacional.

Por fim, no quinto e ultimo capitulo, dedicaremos a analise da constitucionalidade da
cobranca do diferencial de aliquotas do ICMS das empresas do Simples Nacional, com o
estudo do Recurso Extraordinario n. 970.821/RS, no ambito do STF, paradigma do tema de
repercussao geral 517, analisando os votos ja proferidos e relacionando aos demais temas
discorridos no trabalho, objetivando o enfrentamento dos problemas propostos.

Apds o desenvolvimento dos capitulos ora mencionados, encerraremos o trabalho com
as conclusdes acerca da tematica de pesquisa abordada, apresentando ponderagdes acerca dos

objetivos tragados e dos problemas apresentados.
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CAPITULO I — AS MICROEMPRESAS E AS EMPRESAS DE PEQUENO PORTE
NO CONTEXTO DA LEGISLACAO APLICAVEL

1.1 As microempresas e as empresas de pequeno porte no ordenamento

Constitucional de 1988

Iniciamos nossa abordagem partindo da premissa de que a Constituicdo de um pais
representa a mais elevada fonte de direitos, a maior expressdao de valores fundamentais a
serem observados no plano nacional, pelos cidadaos, pelos poderes e entes federados. Perfaz o
alicerce do sistema juridico, com diretrizes e preceitos balizadores das condutas e dos
caminhos a serem seguidos.

Nas primeiras linhas da Constitui¢do Federal de 1988 (CF/1988), estdo edificados os
principios fundamentais (artigo 1°) dentre os quais se destacam a soberania, a cidadania, a
dignidade da pessoa humana, os valores sociais do trabalho, a livre iniciativa e o pluralismo
politico, importantes preceitos informativos, interpretativos e normativos do sistema juridico
constitucional, os quais devem irradiar efeitos em todo o ordenamento patrio.

Os fundamentos acima citados estdo estreitamente ligados aos objetivos fundamentais
da Republica, dispostos no artigo 3° da Carta Constitucional, que constituem em construir
uma sociedade livre, justa e solidaria, garantir o desenvolvimento nacional, erradicar a
pobreza e a marginalizagdo, reduzir as desigualdades sociais e regionais, bem como promover
o bem de todos, sem preconceitos e quaisquer outras formas de discriminagao.

Utilizamos os citados comandos constitucionais como o ponto de partida para o
presente trabalho, considerando que os mesmos possuem relagdo direta com a promog¢ao do
desenvolvimento econdmico e social do pais, com o sistema tributdrio, com a fun¢do das
empresas em nosso pais e consistindo a base para os demais dispositivos que iremos analisar.

Acerca da tematica do presente capitulo, importante ressaltar que a Constitucional
Federal de 1988 (CF/1988), também denominada Constitui¢io Econdmica®, em um nitido
didlogo com os fundamentos acima expostos, passou a contemplar um tratamento acerca das

microempresas e das empresas de pequeno porte, diferente das Constituigdes anteriores, que

* “Conjunto de normas e principios constitucionais que se referem a economia. A Constitui¢cio Federal de 1988,
por exemplo, separa a ordem econdmica da ordem social em titulos distintos (VII e VIII, respectivamente), em
que pese toda ordem juridica ser social, uma vez voltada a ordenag@o social, e a interpretacdo desses titulos
serem conjuntas, visto que € por meio da ordem econdmica que se assegura a existéncia digna, conforme os
ditames da justiga social. A Constitui¢do Econdmica ¢ parte do todo Constitucional, sendo-lhe reservados titulos
ou capitulos dentro dessa” (BAGNOLI, Vicente. Direito econémico e concorrencial [livro eletronico]. Sdo
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2. ed., 2020, p. RB-2.1).
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nada versavam sobre tais figuras. A legislacdo infraconstitucional, por sua vez, desde 1984,

contemplava um tratamento sobre as microempresas, conforme analisaremos em topicos a
.5

seguir’.

O comando que passou a dispensar o primeiro tratamento constitucional sobre as
microempresas (ME’s) e as empresas de pequeno porte (EPP’s) no Brasil, estd localizado no
titulo que cuida da Ordem Econémica e Financeira na CF/1988, mais precisamente no artigo
179, mencionando o seguinte:

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios dispensardo as
microempresas ¢ as empresas de pequeno porte, assim definidas em lei,
tratamento juridico diferenciado, visando a incentiva-las pela simplificagdo
de suas obrigacdes administrativas, tributrias, previdencidrias e crediticias,
ou pela eliminacdo ou reducdo destas por meio de lei.

Observe que o supracitado dispositivo constitucional passou a orientar que os entes

federados dispensassem as ME’s e EPP’s tratamento juridico diferenciado, com o proposito
de incentivar o nascimento e desenvolvimento de tais figuras, especialmente pela
simplificagdo de suas obrigagdes, ou pela eliminacdo ou redugdo destas. As obrigacdes
tributarias estdo elencadas expressamente nesse rol°.

Pela analise e interpretagdo do comando, avaliando-o de acordo com a unidade do
sistema constitucional, extrai-se a ideia de que as ME’s e EPP’s sdo importantes para a
consecug¢do dos principios constitucionais, ao ponto de o legislador constituinte ter elevado ao
prisma constitucional o tratamento juridico diferenciado, perfazendo uma baliza fundamental
a ser observada pelos entes ao legislar sobre os temas descritos no texto indicado.

Além do cuidado dispensado as ME’s e EPP’s no preceito acima mencionado, o inciso
IX do artigo 170 da CF/1988 traz, como principio geral da atividade econdmica’, o tratamento
favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham
sede e administracdo no Pais®. A redacdo do citado inciso foi dada pela Emenda

Constitucional n. 06 de 1995.

*Em 1988 estava em vigor a lei n. 7.256 de 27 de novembro de 1984, que estabelecia normas integrantes do
Estatuto da Microempresa, relativas ao tratamento diferenciado, simplificado e favorecido, nos campos
administrativo, tributario, previdenciario, trabalhista, crediticio e de desenvolvimento empresarial. Adiante
faremos a andlise do citado instrumento legal.

%“Tal incentivo em nada fere o principio da isonomia tributéria. Motivos extrafiscais permitem & lei imprimir
tratamento desigual a microempresas e empresas de pequeno porte de capacidade contributiva distinta, afastando
do regime simplificado aquelas cujos socios tém condi¢do de disputar o mercado de trabalho” (BULOS, Uadi
Lammégo. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva Educagéo, 11. ed., 2018, p. 1562).

’Os principios gerais da atividade econdmica sdo nucleos condensadores de diretrizes ligados a apropriagdo
privada dos meios de produgdo e a livre-iniciativa, que consubstanciam a ordem capitalista (Ibid., p. 1547)

¥A redacdo original do inciso IX do artigo 170 versava o seguinte: o tratamento favorecido para as empresas
brasileiras de capital nacional de pequeno porte.
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Pode-se interpretar o principio do tratamento favorecido as empresas de pequeno porte
como uma forma do Estado intervir na liberdade econdmica, privilegiando a empresa que esta
disposta a investir no desenvolvimento de sua regido e viabilizar o pleno emprego’, bem como
viabilizar também os demais fundamentos da ordem econdomica, dentre outros objetivos a
serem alcan¢ados constitucionalmente.

Por outro lado, seguindo as reflexdes de Vicente Bagnoli'’, considera-se que o
tratamento diferenciado pode ser interpretado também como uma forma de o Estado
equilibrar o “campo de jogo” (the level playing field), objetivando assegurar condic¢des
minimas ao pequeno estabelecimento empresarial de competir no mercado com concorrentes
maiores € mais aptos a disputa. Um tratamento fundamental diante do cenario econdmico
vislumbrado.

Para Leonardo Vizeu Figueiredo'':

O comando trata de uma protegdo conferida a parcela dos agentes privados
que participam do ciclo econdmico de producdo e circulagdo, sem, todavia,
deter parcela substancial de mercado, tampouco poderio econdmico, sendo,
corolario l6gico da defesa da concorréncia.

Os fundamentos constitucionais mencionados devem manter um didlogo entre si, bem

como com os demais fundamentos da Republica, eis que consistem verdadeiros comandos
informativos do sistema constitucional a serem observados pelos legisladores no momento da
criagdo das normas infraconstitucionais, especialmente no tocante ao aspecto tributario, foco
da presente pesquisa.

Com o advento da Emenda Constitucional n. 42, de 19 de dezembro de 2003, foi
inserida a alinea “d” ao inciso III, do art. 146 da CF/1988, reservando a lei complementar o
papel para estabelecer normas gerais em matéria de legislagdo tributéria, especialmente sobre
a definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para as empresas
de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificado. Foi inserindo ainda o
paragrafo unico ao artigo 146 da CF/1988, dispondo que lei complementar também poderia
instituir um regime unico de arrecadagdo dos impostos e contribui¢des da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, observando diretrizes descritas no texto da Constituigao.

A alteracdo promovida pela EC n. 42/03 foi um grande passo para a criacdo do
instrumento normativo infraconstitucional que objetivou dar um tratamento diferenciado para
as microempresas € empresas de pequeno porte no plano tributdrio existente, atualmente, no

Brasil, tema este a ser enfrentado nos tdpicos a seguir.

’ BAGNOLI, Vicente, op. cit, p. RB-3.11.
""BAGNOLI, Vicente, loc. cit.
"FIGUEIREDO, Leonardo Vizeu. Direito Econdémico. Rio de Janeiro: Forense, 10. ed., 2019, p. 55.



22

Percebe-se, pela andlise do arcabougo normativo-constitucional analisado, que as
microempresas € as empresas de pequeno porte possuem importante fungdo em nosso pais,
instituicdes que contribuem para o desenvolvimento da nagdo e o cumprimento dos
fundamentos e objetivos da Republica, justificando o tratamento diferenciado que lhes ¢ dado

pelo legislador constituinte.

1.2 O Principio da funcio social da empresa no ordenamento patrio

Ao garantir a todos o livre exercicio de atividade econdmica, assegurando a existéncia
digna, conforme os ditames da justica social, a Constitui¢do Federal impos o dever de
observar, além de outros balizamentos, a funcdo social da propriedade'?, preceito contido no
inciso XXIII do artigo 5°, no artigo 186 e no art. 170, III, todos da CF/1988, consistindo, com
base nesse ultimo fundamento apresentado, principio geral da atividade econdémica, dentre os
quais se destaca também o principio da propriedade privada (inciso II).

Acerca de tematica fungao social, Leonardo Vizeu Figueiredo13 explica que:

Por fungdo social entende-se a garantia legal de que o instituto de
direito privado alcance, efetivamente, seus objetivos maiores,
impedindo-se que ele tenha sua aplicabilidade desvirtuada por
artimanhas juridicas, articuladas com o fir de subverter sua devida e
correta hermenéutica.

’ 14
Para André Ramos Tavares :

A propriedade privada € considerada como elemento essencial ao
desenvolvimento do modelo capitalista de produgdo, e, ademais, o direito a
propriedade ¢ inafastavel da concepgdo de democracia atualmente existente.
Foi por esse motivo que se preservou o direito de propriedade, alterando-se-
lhe o contetido, com a consagracdo de direitos sociais, e, ainda, com a
declaracdo expressa de que também a propriedade é alcancada pela
concepgdo social do Direito, o que se da pela determinacdo de que a
propriedade cumprira sua fungao social.

Para Uadi Lammégo Bulos, a fungdo social da propriedade ¢ a destinacdo
economicamente Util da propriedade privada, em nome do interesse publico, com o objetivo

. 1
de otimizar o seu uso'”.

"2CASTRO, Maridngela Conceig¢io Vicente de. O principio da fun¢io social da propriedade: Empresa. 177f.
Dissertacdo (Mestrado em Direito). Universidade de Marilia. Marilia, Sdo Paulo, 2008, p.70

BFIGUEIREDO, Leonardo Vizeu, 2019, op. cit., p. 51.

“TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. Sio Paulo: Saraiva Educagdo, 18. ed. 2020, p.
584.

BULOS, op. cit., p. 628.
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Ja o principio a fungdo social da empresa, que esta implicito no texto constitucional,
decorre de interpretacdo doutrinaria e jurisprudencial do principio da fung¢do social da
propriedade'®, sendo este um importante fundamento para o desenvolvimento das atividades
econdOmicas no Brasil e para as empresas brasileiras em geral.

O postulado da funcdo social da empresa possui relevancia no ambito do sistema
constitucional como um todo, uma diretriz muito importante para descrever a importancia das
empresas para o ordenamento, face a relevancia destas no tocante as suas diversas fungoes,
pois elas sdao verdadeiras fontes de emprego, distribuicao e geragao de renda, que contribuem
com a arrecadagdo tributaria, promovem o atendimento das necessidades da economia, bem
como fomentam o desenvolvimento das diferentes regides do pais.

No ambito da legislagdo infraconstitucional, com o advento da lei de faléncias e
recuperagao de empresas, a lei n. 11.101/2005, o principio da funcdo social da empresa
ganhou destaque quando da abordagem sobre o tema da recuperacao judicial, instituto que
tem por objetivo viabilizar a superagdo da situag@o de crise econdmico-financeira da empresa,
a fim de permitir a manutencdo da fonte produtora, do emprego dos trabalhadores e dos
interesses dos credores, promovendo, assim, a preservacdo da empresa, sua funcio social e o
estimulo & atividade econémica'”.

Importante destacar ainda o teor do Enunciado n. 53 da I Jornada de Direito Civil, o
qual dispde o seguinte: Deve-se levar em consideracdo o principio da funcdo social na
interpretagdo das normas relativas a empresa, a despeito da falta de referéncia expressa'®.

Mas afinal, o que seria o principio da fung¢do social da empresa? Estaria o referido
principio relacionado a todas as relagcdes empresariais? Qual a pertinéncia do citado principio
para a presente pesquisa?

Em verdade, a fun¢do social da empresa ¢ reconhecida de forma sistematica no
ordenamento juridico brasileiro por meio da apreciagio de varios dispositivos legais'”®, que
resultam no objetivo juridico de a empresa ndo gerar apenas lucro, mas também promover

beneficios a comunidade, contribuindo com o desenvolvimento das pessoas que integram a

'Y COELHO, Fabio Ulhoa. Curso de Direito Comercial - Volume 1 [livro eletronico]: direito de empresa:
empresa e estabelecimento: titulos de crédito. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 4. ed., 2019, p. RB-2.1
""Artigo 47. BRASIL. Lei n. 11.101, de 09 de fevereiro de 2005.

"BRASIL. Conselho da Justica Federal (CJF). I Jornada de Direito Civil. Ministro Ruy Rosado de Aguiar
(Coordenador Geral). Enunciado n. 53.

PDiversos fundamentos constitucionais, como a livre-iniciativa, principios da ordem econdmica, a busca do
pleno emprego, além de principios “implicitos” de efetividade da ordem econdmica estdo atrelados a fungao
social da empresa. No ambito Constitucional temos os artigos 5°, incisos XIII e XXIII, 170, 182, §2° e 186. Ja no
Codigo Civil temos os artigos 421, 422,981 ¢ 2.035.
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propria empresa ¢ a instituicdo da capacidade de continuidade das atividades economicas pela
2
empresa”’.
Nesse sentido, de acordo com André Ramos Tavares’':

A nocdo de fungdo social opera como um grande “instituto heuristico” que
alberga e da sentido aos deveres constitucionais da empresa. Dai por que se
fala, doutrinaria e jurisprudencialmente, em “funcdo social da empresa”, que
abarca, em si, multiplos deveres especificos, que decorrem da nogao de
fungdo social da empresa.

Dentre os deveres especificos citados pelo autor acima, destacamos o dever de as

empresas arcarem com as obrigagdes de natureza tributaria de acordo com as determinagdes
do sistema, respeitando cada comando normativo ligado a tributagcdo, seguindo o trilho da
legalidade e ndo adotando praticas evasivas no cotidiano de suas operagdes. Tal postura exige
um sistema tributario adequado de acordo com os mandamentos constitucionais.

O conceito de funcao social da empresa compreende também os diversos beneficios
que a atividade empresarial desempenha para a coletividade, reconhecendo o valor social das
empresas””. Tal reconhecimento conta com a chancela do STF, demonstrando uma tendéncia
interpretativa jurisprudencial a uma compreensdo favoravel ao reconhecimento do positivo
papel que a atividade empresarial desempenha na sociedade brasileira™, caminhando para um
entendimento de reconhecer a ‘“fun¢do social” que a empresa promove para o bom
funcionamento da economia e do pleno emprego.

Seguindo o referido postulado, impde-se que a empresa concilie seus interesses
particulares com interesses coletivos ou sociais constitucionalmente avalizados®*. E possivel
afirmar que a fungdo social da empresa reflete diretamente em diversos outros deveres™,

impondo a empresa a obrigagdao de cumprir o seu papel social, econdmico e ambiental, no

20DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro: direito de empresa. Sdo Paulo: Saraiva, 4. ed., 2012,
p. 49.

“ITAVARES, André Ramos. Direito Constitucional da Empresa. Rio de Janeiro: Forense; Sio Paulo:
METODO, 2013. p. 92.

ZTAVARES, André Ramos, loc. cit.

BTrecho do voto do Ministro Relator: “Do ponto de vista teleolégico, salta a vista que o referido diploma legal
buscou, antes de tudo, garantir a sobrevivéncia das empresas em dificuldades — ndo raras vezes derivadas das
vicissitudes por que passa a economia globalizada —, autorizando a alienag@o de seus ativos, tendo em conta,
sobretudo, a fungdo social que tais complexos patrimoniais exercem, a teor do disposto no art. 170, III, da Lei
Maior.” (BRASIL, Supremo Tribunal Federal (STF). ADI 3934/DF. Relator Ministro Ricardo Lewandowski.
Julgamento 27 maio 2009, publicacdo em 06 nov. 2009).

A fungdo social das empresas, deve seguir as orientagdes humanistas, como critério de justica social com
objetivo de permitir & sociedade uma vida digna, corolario dos principios constitucionais republicanos.
(SOLIMANI, Carlos Henrique. SIMAO FILHO, Adalberto. A Funcio Social da Empresa: O capitalismo
humanista e a eticidade na busca da justia social. Revista Eletronica do Curso de Direito da UFSM,
Universidade Federal de Santa Maria, v. 12. n. 3. 2017. p. 1.012).

“Tavares, André Ramos, op. cit., p. 106.
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sentido de observar ndo apenas seus proprios interesses, mas também a necessidade de
desenvolvimento de toda a sociedade em que esté inserida®®.

As atividades econOmicas, considerando sua funcao social, refletem diretamente na
coletividade em que estdo inseridas, o que também acontece com as atividades
desempenhadas pelas microempresas e pelas empresas de pequeno porte, eis que toda a
atividade empresarial gera impacto na sociedade em que esta inserida, de forma positiva ou
negativa.

Dentre os efeitos positivos possiveis, conforme ja citado, pode-se citar geracdo de
empregos e renda, a circulagdo de bens e prestagdo de servigos, o aumento na arrecadagao
tributaria, a promog¢ao do desenvolvimento regional, a erradicacdo da pobreza, dentre outros.
Combate-se pobreza, com riqueza.

Acerca dos diversos impactos negativos decorrentes do desrespeito ao principio da
funcdo social da empresa, pode-se citar: a poluigdo ambiental, a possivel sonegagdo de
tributos, a reducdo arbitraria de empregos e da circulagdo de riquezas, atos que gerem
inseguranca para os trabalhadores, praticas abusivas contra consumidores, praticas
anticoncorrenciais, aumento das desigualdades sociais e regressio da economia®’.

Por outro lado, a imposi¢dao da fun¢do social ndo significa ignorar o objetivo juridico
da empresa, a atividade econdmica para a qual ela foi constituida, ou seja, a fungdo social da
empresa jamais pode comprometer a funcdo econdmica da empresa, pois a empresa sem lucro
ndo sobrevive, deixa de funcionar, o que poderia causar impacto nos demais principios
constitucionais, a exemplo do principio da livre iniciativa.

Deve haver um equilibrio entre o que se entende por funcao social da empresa, com os
objetivos econdmicos da empresa. E essa a ideia extraida pelo art. 170 da CF, ao afirmar que
a ordem econdmica tem como principio a livre-iniciativa, a livre concorréncia, a redugdo das
desigualdades sociais e o tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte.

Pela andlise acima realizada, pode-se afirmar que o principio da fun¢do social da
empresa estd em harmonia com o tratamento dispensado as microempresas € empresas de
pequeno porte, sendo um postulado que justifica o citado tratamento juridico diferenciado

descrito no artigo 179 e no artigo 146 da CF/1988.

MEO. Leticia Caroline. Empresas sociais, fungdo social da empresa e responsabilidade empresarial social.
Revista de Direito Privado. Revista dos Tribunais online, vol. 59, jul. —set. 2014, p. 193-230.

“’PEREIRA. Henrique Viana. A Funcio Social da Empresa. 121f. Dissertagio (Mestrado em Direito).
Pontificia Universidade Catdlica de Minas Gerais, 2010.
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1.3 As microempresas e as empresas de pequeno porte na legislacio

infraconstitucional a partir da teoria da empresa

Com o prop6sito de enfrentar o problema da pesquisa e atender os objetivos descritos,
entendemos ser importante tecer algumas reflexdes acerca da teoria da empresa, para,
posteriormente, termos um melhor entendimento acerca das definicdes de microempresas e
empresas de pequeno porte no ordenamento juridico patrio.

Pela analise da legislagdo, compreendemos ser relevante citar que, no atual
ordenamento, ndo ha qualquer defini¢do para o que denominamos de empresa®®, havendo
apenas quanto aos elementos que a integram (empresario®’, sociedades empresarias, nome
empresarial, estabelecimento empresarial, escrituragdo, marca, patente, auxiliares do
empresario, dentre outros).”’

No passado, as pessoas naturais produziam os bens de consumo e desenvolviam seus
proprios empreendimentos comerciais, fazendo a intermediacdo entre o produtor e o
consumidor final. Nao havia uma organizagdo reconhecida pelo sistema com o proposito
comercial, recebendo algum tratamento legal, ficando, nesse sentido, a margem de garantias e
direitos. As organizagdes comerciais atuavam informalmente.

Com o passar dos tempos’', bem como com crescimento das nagdes e das atividades
negociais, tornou-se indispensavel a existéncia de legislacdo para disciplinar sobre as
atividades negociais, bem como acerca dos atores envolvidos em tais atividades, seus direitos

e deveres. Em decorréncia da citada evolugdo, erigiu-se a empresa como um organismo

*Inexistindo definigdo legal de empresa, mas sim a de seu titular, o empresério, passaram os doutrinadores a
buscar um conceito juridico e sua natureza no ambito do Direito. Negrdo afirma que a empresa ¢ formada por
trés aspectos, o que ele denomina de tripé empresarial: a pessoa, os bens e a atividade, o que nos lembra a
divisdo classica do Direito Civil: das pessoas, dos bens e dos atos juridicos (NEGRAO, Ricardo. Curso de
Direito - Comercial e de Empresa: teoria geral da empresa e direito societario. 16. ed. — Sdo Paulo: Saraiva
Educacio, Colecao Curso de direito, vol. 1, 2020, p. 69.).

¥Consiste a empresa em um organismo subordinado ao empresario, apesar de este dela fazer parte, como objeto
de direito ndo poderd ter regras proprias a regula-la independentemente (MARTINS, Fran. Curso de Direito
comercial: empresa, empresarios e sociedades. Rio de Janeiro: Forense, 42. Ed. rev. atual. e ampl. por Carlos
Henrique Abrao, 2019, p. 11.).

*Tais temas estdo estruturados no ambito do Codigo Civil de 2020 (lei n. 10.406/2002), que possui um
tratamento especifico para o “direito de Empresa”.

*'Ha os que preferem inserir seu estudo nas mesmas divisdes classicas da historia da humanidade: Antiguidade
Classica, Idade Média, Idade Moderna e Contemporanea. Outros vislumbram a sistematizacdo doutrinaria da
ciéncia juridica somente apos a Idade Média e contam as eras evolutivas a partir das ideias econdmicas e seus
resultados no mundo ocidental (Negrao, Ricardo, op. cit., 2020, p. 29).
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formado por uma ou varias pessoas com a finalidade de exercitar atos de manufatura ou
circulagdo de bens ou prestagdo de servigos, objetivando o lucro™.

No Brasil, acompanhando a evolugao da legislacao de outros paises, o ordenamento
juridico passou por algumas importantes fases, as quais sao estudadas no ambito do Direito
empresarial, ndo sendo objeto do presente trabalho a analise sob esse prisma. Acompanhando
a evolu¢do da empresa no ordenamento, a legislacdo tributaria também evoluiu com o
proposito de encampar tais pessoas no campo da tributacdo, inserindo-as como sujeitos
passivos das obrigagdes dessa natureza.

O conceito de empresa® esta diretamente ligado ao aspecto econdmico®’, muito
embora a legislacdo patria adote, em varios dispositivos legais, a terminologia “empresa” para
referir-se ao empreendimento constituido com o propdsito de desenvolver atividade
econdmica. O Codigo Civil brasileiro, pela Teoria da Empresa®’, faz mencdo especial ao
sujeito (pessoa fisica ou juridica) que, em nome proprio, exerce atividade econdmica
profissionalmente organizada para a produgdo ou a circulagio de bens e servicos®®,
denominando-o de empresario’’, cuidando também de outros elementos integrantes da
atividade.

No entanto, consideramos importante pontuar que a empresa ou O empresario sao
apenas alguns dos componentes presentes sistema juridico e econdomico, sendo necessario
pensar ndo apenas na estrutura do ordenamento, como também na funcdo de cada elemento
constante do sistema’®. A empresa é uma célula fundamental de qualquer tipo de economia

- 39
organizada™.

A lei n. 556 de 25 de Junho de 1850, conhecida como Codigo Comercial, foi o primeiro instrumento legal que
passou a tratar sobre o tema no Brasil. Atualmente, o Codigo Comercial, no que se refere aos atos de comércio,
encontra-se derrogado por forga do Codigo Civil de 2020 (lei n. 10.406/2002), que trouxe a Teoria da Empresa.
*Para Waldirio Bulgarelli empresa é definida como “atividade econdmica organizada de producio e circulagio
de bens e servicos para o mercado, exercida pelo empresario, em carater profissional, através de um complexo de
bens” (BULGARELLI, Waldirio. Tratado de Direito Empresarial. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1995, p. 124).
*Com a edigdo do Codigo comercial em 1850, a empresa ja era conhecida no campo econdmico, consistindo na
organizagdo de capital e trabalho com a finalidade da producdo ou circulagido de bens ou prestagdo de servigos.
(MARTINS, Fran, op. cit., p. 10).

A teoria da empresa foi inaugurada com a criagdo do Cédigo Civil de 2020, inspirado no Codigo Civil da Italia
de 1942, abandonando a antiga teoria dos atos de comércio fundada no Cdodigo Comercial de 1950, elencando
outras atividades como empresariais € ndo apenas considerando o comércio.

*Lei n. 10.406/2002 — Cédigo Civil - Art. 966. Considera-se empresario quem exerce profissionalmente
atividade econdmica organizada para a produg¢ao ou a circulagdo de bens ou de servigos.

7“A empresa ndo se confunde com as pessoas que exercem a atividade, ou seja, o empresario individual, a
sociedade empresaria ou Eireli” (VIDO, Elisabete. Curso de direito empresarial. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva
Educagio, 2019, p. 30).

¥CARVALHO. Cristiano. Teoria da Decisdo Tributaria. Sio Paulo: Almedina, 2018, p-12.

%0 fendmeno econdmico da empresa foi particularmente estudado pela ciéncia econdmica no sistema da
economia liberal, que teve no século XIX — o século da revolugdo industrial — o seu apogeu, e que marcou a
definitiva passagem da fase da economia artesanal para a fase das grandes concentragdes de capital e de trabalho,
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As empresas, organizacdes constituidas com o proposito de desenvolver atividades
econdmicas objetivando o lucro, t€ém também, de acordo com o que foi explanado, sua fungdo
social, vez que, além de atender os interesses privados dos envolvidos (empresarios),
contribuem com a promocdo de outros fins reconhecidos pelo Direito™.

Segundo Alberto Asquini, em obra traduzida por Fabio Konder Comparato®:
“empresa ¢ um fendmeno econdomico poliédrico, o qual tem, sob o aspecto juridico, diversos
perfis em relagdo aos diversos elementos que o integram”. Do ponto de vista do Direito Civil,
as empresas normalmente sao consideradas pessoas juridicas de direito privado, possuindo
personalidade juridica prépria, com direitos e obrigacdes constantes do sistema.

O fato de serem consideradas também como institui¢des™ juridicas, possuem sua
relevancia para o sistema econdmico e juridico constitucional, especialmente, considerando o
tema do trabalho, na seara tributaria, eis que, como sujeitos passivos da relacdo tributéria,
ficam submetidos as diversas exigéncias dessa natureza.

Sao diversas as fung¢des das empresas no contexto econdomico, considerando que sdo
estas que promovem a produgdo, a circulagdo e a distribui¢do de bens ou de servigos,

atendendo aos anseios da sociedade, dos consumidores e dos demais agentes econdmicos. As

modernos (grandes industrias, grandes comerciantes, grandes organiza¢des bancarias, etc). Mas a empresa ¢ a
célula fundamental de qualquer tipo de economia organizada. Diferente somente ¢, no ordenamento” (ASQUINI,
Alberto. Perfis da empresa. Trad. Fabio Konder Comparato. Revista de direito mercantil, industrial,
econdmico e financeiro. Sao Paulo, n. 104, out/dez 1996, p. 109-126.

““Indubitavelmente, o fendmeno empresa ganha amplitude e ainda maior importincia na sociedade
contemporanea, ¢ tal fato decorre da prépria evolugdo da sociedade. Conforme dito alhures, sendo o comércio
inerente ao ser humano, a empresa torna-se instrumento de exceléncia da atividade economica e passa a ser foco
da disciplina juridica. Ocorre que a empresa é objeto de regulagdo de diversos ramos do Direito, sendo
inevitaveis os conflitos que permeiam as relagdes capital-trabalho, ainda mais na perspectiva do
desenvolvimento sustentdvel. Cada ramo do Direito, ao valorar e julgar as condutas, parte dos seus proprios
pressupostos, o que faz com que por vezes ndo ocorra uma visao integrada do fendmeno juridico da empresa. Ter
uma visdo integrada ¢ de extrema importancia para a tese ora defendida, pois apenas assim se podera chegar a
um delimitador comum, que possa compatibilizar todos os interesses envolvidos. Faz-se necessaria essa
compatibilizagdo de interesses, ja que apenas dessa forma sera possivel uma convivéncia social adequada. A
compatibilizagdo dos interesses ¢ viavel apenas se o fendmeno socioecondmico denominado empresa for
plasmado pelo Direito, ou seja, transportado ao plano juridico. O que ocorre € que essa transposi¢do ndo ¢ uma
tarefa facil, pois, em que pese os conceitos juridicos estabelecidos em relacdo a empresa serem construcdes
racionais de um processo historico-politico, estes devem ser revisitados e adaptados a propria dindmica da
realidade social.” (BRASILINO, Fabio. Bem juridico empresarial: fungdo social, preservagdo da empresa e
protecio ao patrimdnio minimo empresarial. Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo: METODO, 2020, p. 73).

* ASQUINI, Alberto, op. cit., 109-126.

#2«A consideragio da empresa como organizagio de pessoas, para um fim comum, no sentido ora indicado, leva
a enquadrar, juridicamente, a empresa na figura da “instituicdo”. O fendmeno juridico da institui¢do tem
interessado, particularmente, a ciéncia do direito publico, porque, é no campo do direito puiblico, onde — a parte a
considerac¢do do Estado como instituicdo — o fendmeno tem as suas manifestacdes mais eminentes (O Partido, o
exército, a escola, etc). Mas também no dominio do direito privado e especialmente naqueles setores que sdo
afins ao direito publico, o fendmeno da instituigdo ja tem despertado o interesse da ciéncia: exemplo tipico de
instituigdo ¢, certamente, a familia” (ASQUINI, Alberto, op. cit., p. 123-124).
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empresas promovem, no seu cotidiano, e intensamente, diversas atividades, inter-
relacionando-se com outros agentes presentes na sociedade e na economia.

O exercicio do direito de empresa decorre de principios constitucionais consagrados,
como o principio da livre iniciativa, da livre concorréncia, da fun¢do social da empresa e o da
propriedade privada, sendo relevante ressaltar que deve haver uma interagdo no plano
constitucional, infraconstitucional e econdmico dos institutos. O ordenamento juridico ¢ um
todo organico, devendo haver um significado de todas as estruturas para o sistema.

Para alcangarmos uma melhor compreensdo acerca do papel das microempresas e das
empresas de pequeno porte no ambito do sistema, bem como entender o problema da
pesquisa, alcancando os objetivos tragados, faz-se necessario analisarmos ainda a legislagdo
nacional que versa sobre o tema.

O primeiro instrumento normativo infraconstitucional que passou a tratar sobre as
pequenas empresas foi o Decreto n. 83.740, de 18 de julho de 1979, que instituiu o Programa
Nacional de Desburocratizagdo, ainda no periodo ditatorial. A alinea “f” do artigo 3°
descrevia como objetivo fortalecer o sistema de livre empresa, favorecendo a empresa
pequena e média, que constituem a matriz do sistema, e consolidando a grande empresa
privada nacional, para que ela se capacite, quando for o caso, a receber encargos e atribui¢cdes
que se encontram hoje sob a responsabilidade de empresas do Estado™.

Posteriormente, sobreveio a lei n. 7.256, de 27 de novembro de 198444, que versava
sobre as normas integrantes do Estatuto da Microempresa, relativas ao tratamento
diferenciado, simplificado e favorecido, nos campos administrativo, tributario, previdenciario,
trabalhista, crediticio e de desenvolvimento empresarial.

Aproximadamente dez anos depois, foi sancionada a Lei n. 8.864, de 28 de margo de
199445, inovando a legislacdo com a elevagdo da receita bruta anual da microempresa, além
de fazer surgir, pela primeira vez na legislacdo infraconstitucional, a figura da empresa de
pequeno porte, conforme previsto na Constituicdo Federal com os comandos entdo em vigor.
O sistema estava cada vez mais estruturado em prol dos pequenos empreendimentos.

No dia 05 de dezembro de 1996, foi sancionada a Lei n. 9.317*°, denominada “Lei do
Simples”, sendo esta considerada uma das maiores conquistas das micro e pequenas empresas
brasileiras, estabelecendo tratamento diferenciado, simplificado e favorecido, aplicavel as

microempresas € as empresas de pequeno porte relativo aos impostos e contribuigdes e que,

“BRASIL, Decreto n. 83.740, de 18 de julho de 1979.
“BRASIL, Lei n. 7.256 de 27 de novembro de 1984.
“BRASIL, Lei n. 8.864 de 28 de marco de 1994.
“BRASIL, Lei n. 9.317 de 05 de dezembro de 1996.
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na pratica, reduziu, consideravelmente, a carga tributdria, simplificando a forma de
recolhimento dos tributos federais, além de permitir a adesdo de Estados e Municipios para
concessdo de beneficios do ICMS e do ISS.

A citada lei, além de atender aos preceitos constitucionais aplicados as ME’s e EPP’s,
especialmente o postulado do tratamento diferenciado e favorecido as mesmas, revogou
alguns dispositivos da Lei n. 7.256/84 e da Lei n. 8.864/94, especialmente o trecho que tratava
sobre o tratamento fiscal, pois incompativeis com as novas disposi¢des do regime do Simples.

Posteriormente, no dia 05 de outubro de 1999, foi sancionada a lei n. 9.841%

, que
revogou as leis n. 7.256/84 e da Lei n° 8.864/94, estabelecendo o novo Estatuto da
Microempresa ¢ da Empresa de Pequeno Porte, dispondo sobre o tratamento juridico
diferenciado, simplificado e favorecido previsto nos arts. 170 e 179 da Constituicao Federal.
No entanto, como o Estatuto foi criado por lei ordindria federal, sem poder legislativo sobre
Estados e Municipios, os seus beneficios estavam limitados a esfera de atuagdo do Governo
Federal.

Finalmente, em 14 de dezembro de 2006, apos a criacdo da EC n. 42/2003, que havia
modificado a redagdo do artigo 146 da CF/1988, foi sancionada a lei complementar n. 123,
instituindo o Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte, bem como
revogando as leis n. 9.317/96 e 9.841/99, criando o Regime Especial Unificado de
Arrecadacdo de Tributos e Contribuigdes devidos pelas Microempresas € Empresas de
Pequeno Porte, o denominado Simples Nacional.

Além do tratamento tributario, a LC n. 123/06 também passou a dispor sobre o
cumprimento diferenciado, por parte das ME’s e EPP’s, de obrigagdes trabalhistas e
previdencidrias, inclusive obrigacdes acessorias, sobre acesso a crédito e ao mercado, a
preferéncia nas aquisi¢cdes de bens e servigos pelos Poderes Publicos, o acesso a tecnologia,
ao associativismo e as regras de inclusao.

A LC, ao dispor sobre o Estatuto das MPE’s, trouxe também mecanismos de prote¢ao
a tais empresas, seguindo aos preceitos constitucionais ja destacados no presente trabalho,
como ¢ o caso das disposi¢des constantes do §3°, do artigo 1°, o qual disciplina que toda nova
obrigagdo que atinja as microempresas ¢ empresas de pequeno porte devera apresentar, no
instrumento que a instituiu, especificacdo do tratamento diferenciado, simplificado e

favorecido para cumprimento.

“"BRASIL, Lei n. 9.841, de 05 de outubro de 1999.
“BRASIL, Lei Complementar n. 123, de 14 de dezembro de 2006.
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Ademais, conforme preceito do §4° do artigo 1°, na especificagdo do tratamento
diferenciado, simplificado e favorecido de que trata o §3°, deverd constar prazo maximo,
quando forem necessarios procedimentos adicionais, para que os Orgaos fiscalizadores
cumpram as medidas necessarias a emissdao de documentos, realizacdo de vistorias e
atendimento das demandas realizadas pelas microempresas e empresas de pequeno porte com
0 objetivo de cumprir a nova obrigagao.

Caso o orgao fiscalizador descumpra os prazos estabelecidos na especificagdo do
tratamento diferenciado e favorecido, conforme o disposto no §4°, a nova obrigagdo sera
inexigivel até que seja realizada visita para fiscalizagdo orientadora e seja reiniciado o prazo
para regularizacdo (§5° do art. 1°).

A auséncia de especificacao do tratamento diferenciado, simplificado e favorecido ou
da determinagcdo de prazos maximos, tornara a nova obrigagdo inexigivel para as
microempresas ¢ empresas de pequeno porte. A inobservancia de tais comandos resultara em
atentado aos direitos e garantias legais assegurados ao exercicio profissional da atividade
empresarial.

Por sua vez, outro comando que merece atengdo, o §4° do artigo 26 da LC, disciplina
que ¢ vedada a exigéncia de obrigacgdes tributarias acessdrias relativas aos tributos apurados
na forma do Simples Nacional além daquelas estipuladas pelo Conselho Gestor do Simples
Nacional (CGSN) e atendidas por meio do Portal do Simples Nacional, bem como, o
estabelecimento de exigéncias adicionais e unilaterais pelos entes federativos, exceto os
programas de cidadania fiscal.

Ao longo dos anos, até os dias atuais, a LC n. 123/06 sofreu algumas alteragdes
realizadas pelas leis complementares n. 127, de 14 de agosto de 2007, n. 128, de 19 de
Dezembro de 2008, n. 133, de 28 de Dezembro de 2009, n. 139 de 10 de Novembro de 2011,
n. 147, de 07 de Agosto de 2014, n. 154, de 18 de Abril de 2016, n. 167, de 24 de Abril de
2019 e, por fim a LC n. 169, de 02 de Dezembro de 2019. Cada um dos referidos
instrumentos promoveu alteragdes do seu modo.

Para os fins legais e de entendimento para o presente trabalho, consideram-se
microempresas ou empresas de pequeno porte, a sociedade empresaria, a sociedade simples, a
empresa individual de responsabilidade limitada e o empresério individual, devidamente
registrados no Registro de Empresas Mercantis (Juntas Comerciais) ou no Registro Civil de
Pessoas Juridicas (Cartdrios), conforme o caso, desde que, no caso da microempresa, aufira,
em cada ano-calendario, receita bruta igual ou inferior a R$ 360.000,00 (trezentos e sessenta

mil reais) e, no caso de empresa de pequeno porte, aufira, em cada ano-calendario, receita
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bruta superior a R$ 360.000,00 (trezentos ¢ sessenta mil reais) e igual ou inferior a R$
4.800.000,00 (quatro milhdes e oitocentos mil reais)®’.

Sao essas empresas (ME’s e EPP’s), verdadeiras destinatarias de um tratamento
diferenciado e favorecido determinado pela CF/1988, que, atendendo aos preceitos legais, t€ém
a possibilidade de aderir ao Simples Nacional, suportando uma carga tributéria diferenciada
das demais empresas integrantes do sistema, denotando sua importancia para a sociedade e

para a economia do pais.

* Artigo 3°, incisos I e IT da LC n. 123/2006.
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CAPITULO II - O DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E A TEORIA
INSTITUCIONAL DE DOUGLASS NORTH

2.1 O proposito desenvolvimentista na Constitucional Federal de 1988

O desenvolvimento econdmico e social de um pais ¢ de fundamental importancia para
que seus individuos usufruam de outros direitos sociais estabelecidos constitucionalmente,
sendo necessaria, para tal fim, a criagdo de instituicdes vocacionadas a viabilizacdo dos
propositos estabelecidos.

Com base nessa reflexdo e analisando o atual cenario juridico-normativo, importante
inferir que a Constituigdo Federal de 1988 optou por um modelo desenvolvimentista,
mencionando o vocabulo “desenvolvimento” por diversas vezes ao longo de seu texto’".

Denota-se a preocupagdo com o propodsito de desenvolvimento, inicialmente, no
predmbulo, o qual tem forca de vetor interpretativo do texto constitucional e carater
veiculador de principios®’, ambos reconhecidos pela Suprema Corte®, assegurando o
desenvolvimento como valor supremo de uma sociedade fraterna, pluralista e sem
preconceitos.

A CF/1988 estabelece também, no art. 3°, como objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil a construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, para garantir o
desenvolvimento nacional, erradicar a pobreza, a marginalizagdo, e reduzir as desigualdades
sociais e regionais, como também promover o bem de todos, sem preconceitos de origem,
raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagio””.

Acerca do desenvolvimento nacional como objetivo, André Ramos Tavares* afirma
que a CF/1988 optou por um modelo de economia desenvolvimentista, lastreado na soberania
econdmica do pais (artigo 170, I) e no mercado interno (artigo 219), refletindo ainda que:

Obviamente que tal meta insere-se no contexto econdomico, embora
nele ndo se esgote, ja que o desenvolvimento hd de ser buscado
igualmente em outras Orbitas, como a social, a moral, a politica e

S40 49 (quarenta e nove) mengdes a palavra “desenvolvimento”, nas quais, a grande maioria estio ligadas ao
desenvolvimento socio econdmico.

*“Ao desvendar as linhas estruturantes da Constitui¢do, os objetivos que movem a sua concepgio, o Predmbulo
se torna de préstimo singular para a descoberta do contetido dos direitos inscritos na Carta e para que se
descortinem as finalidades dos institutos e instituicdes a que ela se refere; orienta, enfim, os afazeres
hermenéuticos do constitucionalista” (MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
direito constitucional. Sdo Paulo: Saraiva Educagdo, 14 ed. rev. e atual., 2019, p. 77)

*NERY JUNIOR, Nelson; ABBOUD. Georges. Direito constitucional brasileiro [livro eletronico]: Curso
Completo. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2. ed., 2019, p. RB-1.34.

»BAGNOLLI, Vicente, op. cit., RB-3.9.

*TAVARES, André Ramos, op. cit., p. 823.
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outras. Interessa aqui sublinhar o desenvolvimento do Pais como um
dos objetivos fundamentais (ndo apenas um meio para obter outro
principio).

O desenvolvimento econdmico almejado pela carta Constitucional deve ser conjugado

com os demais fundamentos e objetivos elencados no ordenamento, devendo estar presente,
sempre que possivel, na esséncia, nas entrelinhas das iniciativas legais emanadas dos entes
federados no cotidiano. Os principios gerais da atividade econdmica constantes no artigo 170
da CF/1988 precisam ser considerados também.

Por outro lado, ndo hd que se pensar apenas em desenvolvimento econdmico, mas
também, e principalmente, em desenvolvimento social, um sonho ainda intangivel para
milhdes de brasileiros. Sobre desenvolvimento social, Uadi Lammégo Bulos™ ensina que:

r

O vocabulo ¢ recente na Sociologia e na Economia, significando a
passagem de uma sociedade agraria para uma sociedade industrial,
com aumento do Produto Interno Bruto e da renda per capita.
Normalmente, o desenvolvimento social ¢ medido pelo indice de
mortalidade infantil, atendimento hospitalar, sanitarizacdo publica,
instalacdo de industrias geradoras de empregos, grau de alfabetizacao,
consumo de energia elétrica, cimento e petroleo etc.

Ainda de acordo com a carta constitucional, a Unido exerce um importante papel na

promoc¢ao do desenvolvimento nacional, bem como para a promoc¢do das desigualdades
regionais, competindo a ela elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do
territorio e de desenvolvimento econdmico e social (artigo 21, IX), bem como articular sua
acdo em um mesmo complexo geoecondmico e social, visando o alcance dos citados
propositos (art. 43). Compete, de forma concorrente, a Unido, aos Estados e ao Distrito
Federal legislar sobre desenvolvimento (art. 24, IX).

O fomento de programas de desenvolvimento econdmico também € objeto de
preocupacdo no ambito constitucional, estabelecendo tal propdsito como fundamento do
Sistema Financeiro Nacional (art. 192), bem como disciplinando sobre a destinacdo de
recursos para tal fim, por meio do Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social
(BNDES), conforme previsao constante do §1° do art. 239 da CF/1988.

No alcance do proposito de desenvolvimento também atua o sistema tributdrio
brasileiro, na medida em que prevé mecanismos isondmicos de tributagdo, de reparti¢ao justa
das receitas tributarias entre os entes tributantes (art. 157 e seguintes), na concessdo de

incentivos fiscais (art. 151, I), bem como, especialmente, com o tratamento diferenciado e

»BULOS, Uadi Lammégo, op. cit., p. 521.



35

favorecido as ME’s e EPP’s. Para isso, o Estado pode atuar tanto no sentido de majorar a
tributagio como também no de, diminui-la ou elimin-la>®.

Acerca da disciplina do mercado interno, importante fundamento econdmico, a
CF/1988 assevera que este integra o patrimdénio nacional e serd incentivado de modo a
viabilizar o desenvolvimento cultural e sécio-econdmico, o bem-estar da populagdo e a
autonomia tecnolédgica do Pais, nos termos de lei federal (art. 219).

Diante de todos esses fundamentos apresentados e dos demais existentes na CF/1988,
vislumbra-se que estd demonstrada a vontade do legislador constituinte em promover o
desenvolvimento econdmico e social em nosso pais. Resta saber se, de fato, os comandos
constitucionais estdo sendo levados a sério em todos os sentidos e por todos os agentes
envolvidos no sistema.

Ainda sobre a temadtica, Uadi Lammégo Bulos”, discorrendo sobre o
constitucionalismo do por vir ou do futuro, preocupado com a organizagdo do ordenamento,
na esperanca de dias melhores, expde fatores considerados importantes para o
aperfeicoamento de um conjunto de ideias que foram avaliadas ao longo do tempo, refletindo
o0 seguinte:

O sofrimento da humanidade, a violéncia social, o desemprego, o
subemprego e a informalidade, a descrenga no poder absoluto da
razdo, o desprestigio das institui¢des e do proprio Estado, a crise de
valores, a necessidade de se recorrer aos ensinamentos do Evangelho
do Cristo de Deus, como unico alivio imediato para os males
humanos, a fome, as doengas dizimando as massas, o avancado
desenvolvimento tecnoldgico e cientifico, os novos recursos da
comunicacgdo e da informatica, o império dos bens de consumo e os
questionamentos éticos relativos a engenharia genética sdo alguns dos
fatores que tendem a influenciar o ato de feitura das constitui¢des do
porvir. Espera-se que a constituicdo do futuro propicie o ponto de
equilibrio entre as concepgdes hauridas do constitucionalismo
moderno e os excessos do constitucionalismo contemporaneo.

Dentre os fatores citados pelo autor, que tendem a influenciar o ato de feitura das

constituigdes do por vir, ndo desprezando os demais, destaca-se o desprestigio das institui¢des
e do proprio Estado, em nitido tom critico, no sentido de que tais institui¢des e o Estado
precisam ser fortalecidos.

Por esse viés, para que a vontade do legislador constituinte em promover o

desenvolvimento no pais se concretize, entendemos necessario o bom funcionamento das

*NERY JUNIOR, Nelson; ABBOUD. Georges, op. cit., p. RB-3-34.
*’BULOS, Uadi Lammégo, op. cit., p. 98.
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estruturas econdmicas e juridicas, as quais fazem parte do cotidiano empresarial, laboral e
social®®,

Almejando a realizacdo de um cotejo do tema central do trabalho com proposito do
desenvolvimento consagrado na Constituicdo Federal de 1988, adotamos ferramentas da
analise econdmica do Direito (law and economics), especialmente quanto a importancia das

microempresas € empresas de pequeno porte para o sistema socioecondémico como um todo.

2.2 Definicoes sobre o desenvolvimento e o crescimento econémico

Para a compreensdo e entendimento dos conceitos, consideramos importante pontuar
que desenvolvimento e crescimento econOmicos sdo dois institutos diferentes para a
economia, com conceitos que nao sdo univocos e ideologicamente neutros.

Bruno Meyerhof Salama®’, explorando as obras de Douglass North, aponta que o
desenvolvimento ¢ um processo de transformac¢ao da ordem social e, mais especificamente, de
uma transformacao tal que enseje a transicdo de uma ordem social de acesso limitado para
uma ordem social de acesso aberto. Para que haja desenvolvimento, ¢ preciso que surjam
mecanismos institucionais e organizacionais que facilitem a transferéncia para o campo
politico dos ganhos da economia. O crescimento econdmico ndo conduz necessariamente a
essa transformacgdo. O crescimento pode conduzir ao desenvolvimento, mas isso ndo ocorrera
necessariamente.

Uma concepcao adequada do desenvolvimento tem de ir muito além da acumulagao de
riqueza, do crescimento do produto nacional bruto e de outras variaveis relacionadas a renda e
ao capital. Sem ignorar a importancia do crescimento econdmico, temos de olhar muito além
dele®.

O desenvolvimento econdmico, na visdo de Schumpeter, ¢ um processo que envolve,
obrigatoriamente, uma grande inflexdo ou ruptura da economia, que cria e alimenta

. . 61 .
incertezas, mas que, ao final do processo, a economia® deve, necessariamente, estar melhor

**SOLIMANI, Carlos Henrique; SIMAO FILHO, Adalberto, op. cit., p. 991.

SALAMA, Bruno Meyerhof. Sete Enigmas do Desenvolvimento em Douglass North. Economic Analysis of
Law Review, Universidade Catdlica de Brasilia, v. 2, n. 2, jul./dez. 2011. p. 404-428.

%SEN, Armatya. Desenvolvimento como liberdade. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2000. p 14.

8“Define-se Economia como a ciéncia social que estuda de que maneira a sociedade decide (escolhe) empregar
recursos produtivos escassos na producdo de bens e servigos, de modo a distribui-los entre as varias pessoas e
grupos da sociedade, a fim de satisfazer as necessidades humanas. Ou seja, € a ciéncia social que estuda como a
sociedade administra recursos produtivos (fatores de produgao) escassos” (VASCONCELLOS, Marco Antonio
Sandoval de; GARCIA. Manuel Enriquez. Fundamentos de economia. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2014, p. 21).
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do que antes, sendo esse um processo de mudanca necessariamente qualitativa, embora
envolva também, em geral, mudancas quantitativas®.

No desenvolvimento econdmico a necessidade de mudanga qualitativa € crucial,
considerando que se coaduna com a perspectiva mais abrangente do processo de
desenvolvimento e com as transformagdes que envolve, extrapolando consideragdes relativas
somente ao crescimento®, por exemplo a concretizagio dos direitos sociais & moradia e a
alimentagdo (art. 6°). O desenvolvimento econdmico ¢ um conceito mais qualitativo,
incluindo as altera¢des da composi¢cdo do produto e a alocagdao dos recursos pelos diferentes
setores da economia, de forma a melhorar os indicadores de bem-estar econdmico e social
(pobreza, desemprego, desigualdade, condigdes de saude, alimentagio, educagdo e moradia)®.

O desenvolvimento nao se resume a mera multiplicagdo da riqueza material, pautada
apenas em critérios de mensurabilidade ligados a modernizagdo e industrializagdo (como o
PIB per capita), mas, inspirada numa perspectiva econdmico-social centrada no homem e na
expansdo das suas liberdades e capacidades, incluindo também elementos de avaliagdo como
o nivel de escolaridade de determinada populacao, expectativa de vida, participacgao politica e
distribuicdo de renda®.

O desenvolvimento econémico® de um pais, um Estado ou Municipio ¢ o processo de
acumulagdo de capital e incorporagdo de progresso técnico ao trabalho e ao capital, que leva

ao aumento da produtividade, dos salérios, ¢ do padrio médio de vida da populagio®’,

2 CARDOSO, Fernanda Graziella. A armadilha do subdesenvolvimento: Uma discussio do periodo
desenvolvimentista brasileiro sob a dtica da abordagem da complexidade. 250f. Tese (Doutorado em Ciéncias).
Faculdade de Economia, Administragdo ¢ Contabilidade, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2012, p. 21.
$CARDOSO, Fernanda Graziella, loc. cit.

%V ASCONCELLOS, op. cit., p.242.

$ZANATTA, Rafael Augusto Ferreira. Direito e Desenvolvimento no Século XXI: Rumo ao terceiro momento?
I Circuito de Debates Académicos, Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), 2011.
%Desenvolvimento econdmico é o processo historico de acumulagio de capital incorporando conhecimento
técnico que aumenta o padrdo de vida da populagdo. E um processo historico que surge quando um pais realiza
sua revolugdo nacional e industrial e, desse modo, completa sua Revolucdo Capitalista. O conceito de
crescimento econdmico torna-se mais claro com a adogdo das perspectivas estrutural, schumpeteriana,
keynesiana e novo-desenvolvimentista. Uma perspectiva estrutural, porque o desenvolvimento econdmico
envolve mudangas nas trés instancias da sociedade — mudanca direta na instancia economica ¢ mudanga indireta
nas instancias normativa e cultural. Uma perspectiva schumpeteriana, porque o papel do empresario inovador ¢
tdo importante quanto o papel do Estado no processo de crescimento econdomico. Uma perspectiva keynesiana,
porque ndo basta analisar o desenvolvimento econdmico do lado da oferta; os paises crescerdo se educarem sua
populacdo, se promoverem a ciéncia e a tecnologia, se praticarem politica industrial e se investirem em
infraestrutura; mas, exceto no caso desta ultima, essas atividades sdo esfor¢os diarios de milhdes de pessoas;
além de investir em infraestrutura, o governo deve criar oportunidades de investimento para as empresas,
adotando politicas macroecondomicas que garantam a demanda efetiva. E, finalmente, ¢ necessaria uma
perspectiva novo-desenvolvimentista, porque, nos paises em desenvolvimento, a demanda efetiva ndo basta para
motivar as empresas competentes a investirem (BRESSER-PEREIRA. Luiz Carlos. Desenvolvimento, progresso
e crescimento economico. Lua Nova: Revista de cultura e politica, n.93, set./dez., 2014.).

%7Id., Crescimento e Desenvolvimento econdmico, 2008.



38

enquanto que o Crescimento econdmico possui um conceito mais restrito, estando relacionado
ao crescimento continuo da renda per capita ao longo do tempo®®.
Para Luiz Carlos Bresser-Pereira®:

Na constru¢do social, o desenvolvimento econdmico desempenha um
papel-chave. A instdncia econOmica, a instdncia institucional ou
normativa, e a instancia ideologica da sociedade sdo interdependentes
e mudam de modo contraditorio ou dialético, embora na mesma
direcdo.

Marx via a instancia econdmica como o motor determinante da sociedade mas, depois

de sua €época, os homens aumentaram seu conhecimento sobre como as sociedades mudam e
sobre o papel das ideias e das instituicdes no processo de mudanga. Por outro lado, agiram
continuamente para tornar mais capaz a principal instituicdo que regula ou coordena as
sociedades modernas: o Estado. A consequéncia desse duplo avango (maior conhecimento e
um Estado mais capaz), tornou a histéria menos determinada pela economia € aumentou o
controle dos homens sobre seu destino "°.

E por essa razio que a sociedade estd envolvida em uma construgdo social nas
sociedades modernas, engajados em promover o desenvolvimento, ainda que de forma
contraditdria e por tentativa e erro. O protagonismo da sociedade nesse processo de mudanga
¢ elementar, exigindo que, a todo momento, repensemos as estruturas e as instituigoes
presentes em nosso ordenamento.

A questdo tributaria ¢ um fator que pode contribuir com o fendmeno do
desenvolvimento econdmico das nacdes, considerando o impacto que as imposigcdes
tributarias ocasionam nas estruturas do Estado, retirando parcela de renda dos sujeitos

envolvidos.

2.3 O papel das instituicdes e das organizacoes para o desenvolvimento econdomico

a luz da teoria institucional de Douglass North

Na abordagem do presente topico parte-se da afirmagdo de que o Direito influencia e ¢
influenciado pela Economia, bem como, as Organizagdes influenciam e sao influenciadas pelo
ambiente institucional ou normativo, reflexdes estas que sdo levadas em consideracdo quando
estamos diante da andlise economica do Direito (law and economics), tema cada dia mais

exercitado entre os estudiosos das citadas areas (Economia e Direito).

%V ASCONCELLOS, op. cit.
BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos, op. cit., 2014.
"BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos, op. cit., 2014.
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Sobre ferramentas da analise econdmica do direito, Ejan Mackaay e Stéphane
1 .
Rousseau’' abordam o seguinte:

Toda analise econdmica do direito esta fundada na premissa de que as
normas juridicas devem ser julgadas a luz das estruturas de estimulos que
estabelecem e das consequentes mudangas comportamentais adotadas pelos
interessados em resposta aos estimulos. Lembram-se, aqui, os tipos de
abordagem propostos pela analise econdmica do direito. Friedman os resume
em trés pontos: permite predizer os efeitos a serem produzidos por certas
normas; explica por que existem normas particulares; permite decidir que
regras devem existir.

Justifica-se essa abordagem para o presente trabalho face aos seguintes

questionamentos: como determinadas economias crescem? Qual o papel dos
empreendimentos nesse cenario?’> Porque a empresa ¢ necessdria dentro do sistema
econdmico?”® Consideramos que tais indagagdes possuem relacdo com o problema de
pesquisa e os objetivos tragados.

Os recentes estudos sobre a interface do direito com a economia, sob influéncia da
nova economia institucional (new institucional economics), t€m como pressuposto que as
instituigdes juridicas influenciam’’, positiva ou negativamente, no desenvolvimento
econdmico-social do pais. Em outras palavras, as institui¢des importam .

Sobre o papel do Direito no propdsito do desenvolvimento Robert Cooter e Hans-
Bernd Schafer’® assim lecionam:

Nas ultimas décadas muitos paises gozaram de boas condigdes para iniciar
seu desenvolvimento — paz, economias abertas, auséncia de desastres
naturais e auséncia de bolhas em vias de estourar. Nesse cenario, o Direito
possui grandes influéncias no potencial de desenvolvimento. Boas leis tem o
poder de direcionar a energia dos negocios e avangar a economia, enquanto
que leis ruins podem frear negoécios e consequentemente, o crescimento. O
crescimento sustentdvel em paises em desenvolvimento ocorre através das
inovagdes nos mercados e nas organizagdes.

"MACKAAY. Ejan; ROUSSEAU. Stéphane. Analise econdmica do direito. Trad. Rachel Sztajn. So Paulo:
Atlas, 2. ed., 2015, p.693.

72COOTER, Robert D.; SCHAFER, Hans-Bernd. O né de Saloméao: Como o Direito pode erradicar a pobreza
das nagdes. Trad. e Org. Magnum Koury de Figueiredo Eltz; Flavia Santinioni Vera et al. (Col.) Curitiba: CRV,
2017, p.18

73COASE, Ronald H. A firma, o mercado e o direito. Trad. Heloisa Gongalves Barbosa. Rio de Janeiro:
Forense Universitaria, 2. ed., Colecao Paulo Bonavides, 2017, p. 35-36.

MTais institui¢des eficientes ¢ adaptiveis tém que oferecer incentivos para a aquisi¢io de conhecimentos e
instrugdo, promover inovagdes e estimular a disposi¢do de correr riscos e a criatividade. Portanto, as instituicdes
devem estimular os ensaios e eliminar os erros (NORTH, Douglass C. Custos de Transacgao, Instituicées e
Desempenho Econdémico. Ensaios ¢ Artigos. Trad. Elizabete Hart. Instituto liberal: Rio de Janeiro, 3 ed., 2006,
p. 11).

A nova economia institucional (new institutional economics) ¢ marcada pela convergéncia entre a teoria
econdmica e o institucionalismo ¢ foi conduzida no final do ultimo século por autores como Ronald Coase,
Oliver Williamson e Douglass North, todos ganhadores do Prémio Nobel em Ciéncias Econdmicas.

®COOTER, Robert D.; SCHAFER, Hans-Bernd, op. cit., p. 22.
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A analise econdmica do papel das organizac¢des no sistema deve considerar o ambiente
normativo no qual os agentes atuam, para ndo correr o risco de chegar a conclusdes
equivocadas ou imprecisas, por desconsiderar os constrangimentos impostos pelo Direito ao
comportamento dos agentes77.

Consideramos que o Direito, por sua vez, ao estabelecer regras de conduta que
modelam as relagdes entre pessoas, deverd levar em conta os impactos econdmicos que delas
derivardo, os efeitos sobre a distribui¢do ou alocagdo dos recursos e os incentivos que
influenciam o comportamento dos agentes econdmicos privados’®.

Para Douglass North”, o desempenho econdémico ¢ fungdo das instituicdes e de sua
evolucdo, onde as instituicdes constituem as regras do jogo numa sociedade, podendo ser
formais e informais, bem como pelos mecanismos responsaveis pela eficacia desses dois tipos
de normas. Formalmente, as institui¢des representam as limitagdes impostas pelo homem para
disciplinar as interagdes humanas, moldando o desempenho econdmico nas economias de
todo o mundo. Estruturam incentivos de natureza politica, social e econdomica™.

Nesse diapasdo, as leis tributarias podem ser consideradas instituigdes formais de
acordo com a teoria construida por North, as quais disciplinam as relagdes e impactam
diretamente no aspecto econdmico e social do pais.

Por outro lado, North® descreve as organizacdes como criagdes do conjunto de
oportunidades estabelecidas pelo arcabouco institucional, as entidades que reunem individuos
para determinado fim. Se as institui¢des sdo a regra do jogo, as organizacdes sao os jogadores.

A direcdo da evolucdo das organizacdes corresponde a estrutura de incentivos
incorporada ao arcabouco institucional, o qual deve oferecer sinais e incentivos claros,
inequivocos e unidirecionais as pessoas envolvidas, para que estas promovam

comportamentos desejados.

""ZYLLBERRSTAIN, Decio; SZTAJN, Rachel. Analise Econdmica do Direito e das Organizacdes. Direito e
Economia. Rio de Janeiro: Elsevier, 2005, p. 20.

®ZYLLBERRSTAIN, Decio; SZTAJN, Rachel, loc. cit.

7“A partir da obtengdo conjunta com Robert Fogel do Prémio Nobel de 1993, Douglass North passou a ser
referéncia importante para o estudo do desenvolvimento das economias no longo prazo. North torna-se
conhecido na década de 60 pelos estudos de historia econdmica que desenvolve, com destaque para seu livro de
1966 The Economic Growth of the United States 1790-1860. Transita da analise de histéria econdmica para
estudos mais voltados a evolucdo de arranjos institucionais a partir de seu trabalho Sources of Productivity
Change in Ocean Shipping, 1600-1850, de 1968. Ao estudar a evolugdo da produtividade da industria de
transporte oceanico num dado periodo, constata que evolugdes institucionais foram mais importantes do que
inovacdes tecnologicas. Desenvolve, em seguida, uma série de trabalhos procurando entender o papel das
institui¢oes na evolugdo das sociedades, que culminam no livro Institutions, Institutional Change and Economic
Performance, de 1990 (GALA, Paolo. A Teoria Institucional de Douglass North. Revista de Economia Politica,
vol. 23, n. 2 (90), abr./jun., 2003. Disponivel em <http://www.rep.org.br/PDF/90-6.PDF> Acesso em 15 abr.
2020).

%NORTH, Douglass, op. cit., p. 11.

$'NORTH, Douglass, op. cit., p. 21.



41

Se, por exemplo, em uma determinada sociedade, a pirataria oferece um retorno mais
atraente, as organizagdes investirdo em conhecimentos e especializacdes que as preparem para
serem melhores piratas. Se for mais compensatorio aumentar a produtividade, empresas e
outras organizacdes investirdo em especializagdes e conhecimentos que as ajudem a atingir
esse objetivo®.

Fazendo um paralelo acerca da reflexdo acima citada, podemos considerar que, se as
micro € pequenas empresas possuem, no ambito do ordenamento juridico, bons incentivos,
um sistema juridico pautado pela seguranga juridica e solidez, logo empreenderdo esforcos
para um melhor desempenho econdmico. Se vivem com um sistema tributario burocratico e
abusivo, logo encontrardo meios de evadir-se da tributacdo, arcando com as consequéncias
dessa conduta, contando com a ineficacia do sistema.

Ainda para North, os agentes de mudanga sdo denominados empresarios politicos ou
econdmicos, aqueles que decidem nas organizagdes. Suas percepgdes subjetivas (modelos
mentais) determinam as opcdes adotadas™. As mudancas de regras formais incluem, entre
outras, reformas legislativas, como a aprovacdo de novas leis, mudancas juridicas resultantes
de jurisprudéncia que altera os institutos do Direito, mudanca de normas e diretivas por parte
dos orgaos reguladores e mudancas de dispositivos constitucionais, o que altera as regras que
ditam a elaboracdo de outras normas™.

A teoria institucional de Douglass North faz bastante sentido na aplicagdo das
situagdes praticas do nosso cotidiano, especialmente quando se avalia a relacdo das
instituicdes normativas para o desenvolvimento da nagdo e o papel das organizacdes nesse
cenario.

A partir da teoria institucional de Douglass North, podemos reunir elementos e
reflexdes importantes para o enfrentamento dos problemas elencados, bem como entender a
relagdo do desenvolvimento almejado pelo legislador constituinte com as organizagdes

empresariais de pequeno porte € o sistema tributario brasileiro.

2.4 A importincia das microempresas e as empresas de pequeno porte para o

desenvolvimento econdomico no Brasil

¥ NORTH, Douglass, op. cit., p. 12.
NORTH, Douglass, loc. cit.
¥NORTH, Douglass, loc. cit.
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De acordo com o estudo elaborado pelo SEBRAE e pela Fundacdo Gettlio Vargas
(FGV), nos ultimos trinta e cinco anos, as micro e pequenas empresas (MPE) vém
desempenhando um papel cada vez mais importante na economia nacional, ¢ hoje ja
respondem por 30%(trinta por cento) do valor adicionado ao Produto Interno Bruto (PIB) do
paisgS.

Em alguns Estados da federacdo, as MPE’s assumem uma maior importancia na
economia, variando de 21% a 46% do valor adicionado®® das economias dos estados. Em
17(dezessete) unidades da federagdo observa-se um crescimento nessa participagdo entre o
periodo de 2014 e 2017. Estados como Acre, Roraima, Tocantins e Santa Catarina, a
participagdo das MPE’s supera o percentual de 40% do valor adicionado.

As atividades de comércio e servigos sao as que as MPE’s possuem uma maior
participacdo relativa em relagdo ao valor adicionado. Na pesquisa do SEBRA ¢ possivel notar
a prevaléncias das MPE’s de Comércio, que sdo o maior grupo em quase todos os estados,
com excecdo de Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Distrito Federal, onde o setor de Servigos tem a

maior participagao.

FIGURA 1 — Mapa da Participagdo das MPEs no PIB por UF em 2017, em % Total da
Economia

$BRASIL. Servigo brasileiro de apoio as micro e pequenas empresas (SEBRAE). Estudo sobre a participacio
de micro e pequenas empresas na economia, mar., 2020.

%0 Valor Adicionado corresponde a producio das diversas atividades econdmicas que é valorada a pregos
basicos, ou seja, excluindo-se o valor de impostos sobre produtos, margens de distribui¢do. Esta medida da
producdo ¢ a forma de avaliar a contribui¢do das diversas atividades econdmicas a formagdo do Produto Interno
Bruto (BRASIL, Servigo brasileiro de apoio as micro e pequenas empresas, SEBRAE, op. cit., p. 08).
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Participacao das MPEs no PIE
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Quanto a geragdo de empregos, as MPE’s também possuem um papel fundamental,
sendo responsaveis pela criagdo de cerca de 13,5 milhdes de empregos, enquanto que as
médias a grandes empresas fecharam 1,1 milhdo de postos de trabalho no mesmo periodo,
sendo importante ressaltar que, de acordo com a pesquisa, as MPE’s conseguem passar por
momentos de crise mantendo sua forca de trabalho empregada com pequena margem de
demissoes.

Ja no tocante a formalizagdo de negocios, segundo dados do IBGE, entre dezembro de
2007 e Dezembro de 2019, a curva entre empresas formais e informais se inverteu, passando a
ser maior o numero de empresas formais no pais. Em 2019, o IBGE aponta a existéncia de
53% dos negocios formalizados e 47% dos empreendimentos atuando informalmente.

O aumento da formalizacdo das MPE’s contribuiu significativamente com a elevagdo
da arrecadacdo tributaria. Entre 2007 e 2018, a arrecadacdo do Simples Nacional dobrou,

chegando a 8,4% da Arrecadacdo Federal.
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Denota-se com os dados acima apresentados, que as microempresas e empresas de
pequeno porte tém uma importante relevancia para desenvolvimento do pais, necessitando de

aten¢ao no tocante as estruturas de incentivos.
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CAPITULO III - O ICMS NO SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO

3.1 A matriz Constitucional Tributaria

O Estado, além da funcdo politica que lhe é propria, desenvolve diversas atividades®’
em prol dos principios, dos objetivos fundamentais e da sociedade, assumindo a
responsabilidades e satisfazendo as necessidades gerais da populacdo. Para tal fim, necessita
de receitas publicas, dentre as quais estdo os tributos.

Diante de tal premissa e no exercicio de sua soberania®®, considerando os postulados
normativos, os entes possuem o poder para instituir tributos, os quais serdo destinados a fazer
frente aos gastos publicos e a propria manutencdo das bases fundamentais do ente estatal™.
Em todos os paises civilizados modernos, do ponto de vista juridico, o tributo ¢ uma
obrigagdo legal, decorrendo expressamente dos instrumentos normativos em vigor, os quais
estatuem a espécie tributaria imposta, o montante ¢ os casos em que os contribuintes a ela
estdo sujeitos’”.

As Constituigdes escritas que os paises passaram a adotar trazem algumas regras
acerca da tributagdo, assegurando importantes principios fundamentais, como € o caso no
Brasil®', pais de organiza¢do democrética, organizado na forma federativa e de controle
judicial das leis, onde as disposi¢des tributarias sdo diversas.

Nesse sentido, tem-se que a ordem juridica brasileira ¢ considerada um sistema de

92 .
normas , algumas de comportamento, outras de estrutura, composto por subsistemas que se

%A atividade financeira consiste, portanto, em obter, criar, gerir e despender o dinheiro indispensavel as
necessidades, cuja satisfagdo o Estado assumiu ou cometeu aqueloutras pessoas de direito publico (BALEEIRO,
Aliomar. Uma Introduc¢ao as Ciéncias das Financas. Rio de Janeiro: Forense, 17 ed. rev. e atualizada por
Hugo de Brito Machado Segundo, 2010, p. 04).

%Consta do texto da Constituigdo Federal de 1988 que a Repiiblica Federativa do Brasil, formada pela unio
indissoltivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito,
tendo como principais fundamentos a soberania, a cidadania e a dignidade da pessoa humana, enaltecendo que
todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente (art. 1°, CF/88).

%A escassez de recursos econdmicos implica a necessidade de o Estado realizar opgdes de alocagdo de verbas,
sopesadas todas as coordenadas do sistema economico do pais. Os direitos em comento tém que ver com a
redistribuicao de riquezas — matéria suscetivel as influéncias do quadro politico de cada instante. A exigéncia de
satisfacdo desses direitos ¢ mediada pela ponderagao, a cargo do legislador, dos interesses envolvidos, observado
o estddio de desenvolvimento da sociedade (MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet.
Curso de Direito Constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 9. ed. rev. e atual., 2014, p. 243 et seq.)

“BALEEIRO, op. cit., p. 239.

*'Nesses paises, ha varios dispositivos que estabelecem ndo so principios positivos, sendo também limitagdes ao
poder de tributar, através de regras, umas autoexecutaveis, outras apenas programaticas, que devem ser acolhidas
pelo legislador ordinario e pelos aplicadores (Ibid., p. 241).

720 sistema do direito oferece uma particularidade digna de registro: suas normas estio dispostas numa estrutura
hierarquizada, regida pela fundamentacéo ou derivag@o, que se opera tanto no aspecto material quanto no formal
ou processual, o que lhe imprime possibilidade dindmica, regulando, ele proprio, sua criagdo ¢ suas
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entrecruzam em multiplas dire¢des, mas que se afunilam na busca do fundamento ultimo de
validade semantica que é a Constitui¢io Federal brasileira de 1988°".

As Constituigdes brasileiras anteriores, cada uma de seu modo € no seu tempo,
trataram das disposi¢oes tributarias, sendo na Constitui¢ao Federal de 1988 que encontramos
maior disciplinamento acerca dos regramentos de ordem tributéria, os quais regem as relagdes
cotidianas e balizam o poder de legislar no pais, inclusive sobre a tributacdo das micro e
pequenas empresas.

Nas palavras de Sacha Calmon Navarro Coelho®:

O Brasil inundou a Constituigdo de 1988 com principios e regras atinentes
ao Direito Tributario, sendo considerada a Constituigdo mais extensa e
minuciosa em tema de tributacdo, sendo que tais fundamentos se projetam
sobre as ordens juridicas parciais da Unido, dos Estados ¢ dos Municipios.
Tal tratamento estd inserido no Titulo VI da CF de 1988, o qual dispde sobre a

Tributacdo e o Orgamento, estruturando, inicialmente, no Capitulo I, o Sistema Tributario
Nacional® e seus Principios Gerais (Segio I), trazendo uma gama de normas disciplinadoras
da tributagdo no pais, verdadeiras institui¢des balizadoras dos comportamentos dos individuos
e das organizagdes e que, acaso bem estruturadas, certamente contribuirdo com o
desenvolvimento e crescimento econoOmico da nagao.

O Sistema Constitucional Tributario, nas palavras de Paulo de Barros Carvalho:

Pertencendo ao estrato mesmo da Constitui¢do, da qual se destaca por mero
expediente 16gico de cunho didatico, o subsistema constitucional tributario
realiza as fun¢des do todo, dispondo sobre os poderes capitais do Estado, no
campo da tributacdo, ao lado de medidas que asseguram as garantias
imprescindiveis a liberdade das pessoas, diante daqueles poderes.
Empreende, na trama normativa, uma constru¢do harmoniosa e conciliadora,
que visa a atingir o valor supremo da certeza, pela seguranca das relagdes
juridicas que se estabelecem entre Administracdo e administrados. E, ao
fazé-lo, enuncia normas que s3o verdadeiros principios, tal o poder
aglutinante de que sdo portadoras, permeando, penetrando e influenciando
um niimero inominavel de outras regras que Ihe sdo subordinadas™.

transformagdes. Examinando o sistema de baixo para cima, cada unidade normativa se encontra fundada,
material e formalmente, em normas superiores. Invertendo-se o prisma de observagéo, verifica-se que das regras
superiores derivam, material e formalmente, regras de menor hierarquia (CARVALHO, Paulo de Barros. Curso
de Direito Tributario. Sao Paulo: Saraiva Educagao, 30. ed., 2019, p. 186).

“Ibid., p. 198.

94COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 17. ed.,
2020, p. 33.

%0 que nos interessa agora ¢ a subclasse, o subconjunto ou o subsistema constitucional tributério, formado pelo
quadro orgénico das normas que versem matéria tributaria, em nivel constitucional. A homogeneidade desse
grupamento de regras estd determinada, assim pela natureza logica das entidades normativas, que pelo assunto
sobre que dispdem. Atribuem-lhe unidade duas circunstancias: estarem todas elas legitimadas pela mesma fonte
— a norma hipotética fundamental — e consubstanciarem o ponto de confluéncia do direito positivo, no que
concerne a matéria que lhes da contetido” (CARVALHO, op. cit., p. 199).

*Ibid., p. 200.
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Na pratica, o Sistema Tributario previsto na Constitui¢do®’’ perfaz um conjunto
composto por normas juridicas que regulam a atividade tributdria no campo das relagdes
juridicas entre o contribuinte e o ente tributante, dispondo sobre os limites constitucionais do
poder de tributar’® e competéncias tributarias. O sistema ¢ rigido e complexo.

A Constituicio define ainda o modo de expressio do direito tributario’®, disciplinando
acerca da regulacdo do processo produtivo de normas juridico-tributirias ¢ o espago de
atuacao de cada uma, definindo quais tarefas competem a cada tipo normativo, a exemplo do
que ocorre com o disposto no artigo 146 da Constitui¢ao Federal de 1988.

E importante ressaltar que ndo é possivel estabelecer-se cientificamente um sistema
tributario padrdo ou ideal para todos os paises, nem para qualquer deles. Nao se pode apagar o
passado nem desprezar fatores politicos, econdmicos, sociais, morais, psicologicos e até
religiososloo. Tais fatores contribuem com a formagao do sistema de cada pais ou nagao.

As diversas estruturas'’', que variam ndo s6 no espago, como também no tempo, sdo
fundamentais para a constru¢ao dos sistemas juridicos e tributarios de cada pais, os quais
sofrem influéncias de correntes geograficas, fisiograficas, materiais, demograficas, politicas,
econdmicas e juridicas, imprimindo fisionomia inconfundivel a cada nagdo, ainda que os
agrupemos em tipos pelas suas similitudes' .

A tributacdo de cada pais ¢ balizada de acordo com o sistema que foi estruturado ao
longo da historia no ambito de suas Constitui¢cdes, sofrendo influéncias das mais variadas
naturezas, bem como influenciando também, ao lado de outras medidas econdOmicas e

institucionais, em aspectos sociais, na solu¢do racional dos problemas tipicos das na¢des em

’pela expressio Sistema temos a ideia de unidade, de um conjunto harménico, de um todo interligado.
Tributario porque esse sistema estd relacionado aos tributos, conforme se verifica através da interpretagao
sistematica dos arts. 145, 148 e 149, todos da CRFB. Por fim, Nacional, pois em fun¢@o do pacto federativo o
sistema se refere a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, conforme o previsto nos arts. 1°, 18
e 60 da CRFB (CARNEIRO, Claudio. Curso de Direito Tributario e Financeiro. Sio Paulo: Saraiva
Educagio, 9. ed., 2020. p. 353).

GASSEN, Valcir (Org.). Matriz Tributaria Brasileira: Uma perspectiva para pensar o Estado, a Constituigdo
e a Tributacdo no Brasil. Equidade e Eficiéncia da matriz tributaria brasileira: Didlogos sobre Estado,
Constituicao e Direito Tributario. Brasilia: Editora Consulex, 2012, p. 29

99A]\/IARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 22. ed., 2017, p. 194.

%0 Sistema tributario deve ser produtivo, elastico, compativel com a renda nacional e com as ideias de justica
da época. Ha de reservar & competéncia nacional os impostos de base mais larga (renda, consumo, alfandega).
Convira evitar a bitributagdo, de sorte que o mesmo imposto nao venha a ser reclamado da mesma pessoa, e pelo
mesmo fato, simultaneamente pela Unido, Estados e Municipios. Devera resguardar o comércio interestadual
contra discrimina¢des (BALEEIRO, op. cit., p. 284).

10 que justifica as diferengas entre dois povos sio as diferentes institui¢des politicas desenvolvidas nas terras
de um e de outro (ACEMOGLU, Daron.; ROBINSON. James. Por que as Nagdes Fracassam: as origens do
poder, da prosperidade e da pobreza. Rio de Janeiro: Elsevier, 2012, p. 128).

'2BALEEIRO, op. cit., p. 59-60
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desenvolvimento'®”, do mesmo modo que também concorre para intervencdes do Estado com
0 objetivo de controlar as tendéncias ciclicas em prol da relativa estabilidade.

Importante considerar que o Sistema Constitucional Tributdrio tem, também, relevante
papel na conjuntura econdmica de uma nagdao e esta, por sua vez, pode ser igualmente
influenciada pela Politica fiscal, crediticia, de moeda, cambio, etc., havendo uma relagdo
biunivoca'™ entre a ordem juridica ¢ a conjuntura econdmica em um pais, demonstrando a
relevancia do sistema tributario nesse viés, conforme mencionado no capitulo antecedente.

A constitui¢do, a tributacao, os tributos, sdo considerados institui¢des de acordo com a
teoria institucional apresentada por North, impactando diretamente no desenvolvimento
econdmico de um pais.

Por outro lado, sabe-se que, de acordo com a CF/88, a Constitui¢ao e os ditames do
sistema tributario podem ser modificados por emenda constitucional (art. 60 da CF), as quais,
uma vez observado o devido processo legislativo previsto para sua elaboragao e promulgacao,
incorporam-se a Constitui¢do, com igual hierarquia.

Nesse sentido, considerando a relagdo entre estruturas e conjunturas, bem como pela
necessidade de se adequar o sistema normativo as necessidades da sociedade, o Sistema
Constitucional Tributario ¢ passivel de adequacdes por meio de emendas constitucionais, a
exemplo das diversas que ja foram aprovadas e passaram a integrar o ordenamento
constitucional patrio em matéria tributaria, a saber: EC n. 03/1993, 20/1998, 29/2000,
33/2001, 37/2002, 42/2003, 44/2004, 75/2013, 55/2007, 84/2014, 87/2015 e 103/2019.
Convém destacar que, atualmente, estd em tramite no Congresso Nacional as Propostas de
Emenda a Constituicao (PEC) n. 45/2019, da Camara dos Deputados, e n. 110/2019, do
Senado Federal, as quais visam a alteragdo do Sistema Tributario Nacional, tendo como
principal objetivo a simplificacdo e a racionalizagdo da tributagdo sobre a producgdo e a

e ~ . 105
comercializacdo de bens e a prestacdo de servigos™ .

'“BALEEIRO, loc. cit.

'“Em sintese, pode-se inferir que as interfaces da economia com outros ramos do conhecimento social decorrem
de que as relagdes humanas e os problemas nela implicitos ou delas decorrentes ndo sdo facilmente separaveis
segundo niveis de referéncia rigorosamente pré-classificados. O referencial econdmico deve ser visto apenas
como uma abstragdo Util, para que se analisem aspectos especificos da luta humana pela sobrevivéncia,
prosperidade, bem estar individual e bem comum. Ocorre, todavia, que esta mesma luta ndo se esgota nos limites
do que se convencionou chamar de relacdes econdmicas. Vai muito além, abrangendo aspectos que dizem
respeito a postura ético-religiosa, as formas de organizagdo politica, aos modos de relacionamento social, a
estruturagdo da ordem juridica, aos padrdes das conquistas tecnologicas, as limitagdes impostas pelas condi¢des
do meio ambiente e, mais abrangentemente, a formagdo cultural da sociedade (ROSSETI, José Paschoal.
Introducio a Economia. Sio Paulo: Atlas, 17. ed. rev. atual., 1997, p. 35).

'BRASIL. Cimara dos Deputados. Reforma Tributaria: Comparativo da PEC 45/2019 (Camara) e da PEC
110/2019 (Senado). Brasilia, 2019.
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As disposicdoes do Sistema Constitucional Tributirio vinculam todos os entes
federados, respeitando o principio Republicano e o pacto Federativo'®, os quais devem
legislar, seja para instituir ou alterar tributos, nos exatos limites da Carta Constitucional, sob
pena do surgimento de uma tributagao inconstitucional passivel de extirpagdo do sistema via
mecanismos de controle de constitucionalidade de leis.

Para que o Sistema Tributario funcione adequadamente, bem como o Estado possa
atingir os postulados constitucionais, alcancando também o desenvolvimento, foram
edificadas instituigdes no plano constitucional capazes de limitar a atua¢do das pessoas
politicas, bem como para garantir direitos aos sujeitos tributados. Nos referimos as limitagdes
constitucionais ao poder de tributar, dentre elas, os principios tributarios, os quais iremos

tratar no topico a seguir.
3.2 Principios Constitucionais Tributarios aplicados ao tema

Os tributos brasileiros podem ser instituidos de acordo com a atribuicdo de
competéncias outorgadas a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, tudo em
conformidade com as disposigdes previstas na matriz Constitucional, respeitando o principio
do pacto federativo e do republicano.

Ocorre que essa outorga de competéncia ndo ¢ ilimitada, havendo restrigdes, tanto
quanto possivel nitidas, das areas de atuacdo de cada ente federado, com a partilha da
competéncia tributaria, com a fixa¢do de balizamentos, os quais resguardam valores reputados
relevantes pela Constituicdo Federal, tanto no interesse dos contribuintes, como no interesse
do bom relacionamento entre os entes tributantes, com atenc¢do especial para os direitos e
garantias individuais'”’.

As limitacdes constitucionais ao poder de tributar, bem como as demais vedacdes
constitucionais, sdo consideradas normas proibitivas, ao contrario das normas permissivas,
que estdo ligadas a competéncia tributaria'®. Dentre as citadas limitagdes, estdo os principios
constitucionais tributarios e as imunidades tributarias'®®, ambas consideradas garantias para os

contribuintes, mas que ndo se confundem entre si.

"% Autonomia dos entes federados sob a égide da CF/1998 conforme art. 1°.

" AMARO, op. cit., p. 130.

'%CARNEIRO, op. cit., p. 354.

19%«As regras constitucionais que proibem a tributagdo de determinadas pessoas, operagdes, objetos ou de outras
demonstragdes de riqueza, negando, portanto, competéncia tributaria, sio chamadas de imunidades tributarias.
Isso porque tornam imunes a tributac@o as pessoas ou base econdmicas nelas referidas relativamente aos tributos
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Tais postulados também s3o considerados verdadeiras instituigdes formais balizadoras
criadas pelo Direito (homem) com o propodsito de limitar comportamentos. O bom
funcionamento de tais instituigdes impacta diretamente nos aspectos economico e social.

Além dos principios constitucionais gerais previstos na Carta Magna''®, existem os
principios constitucionais tributdrios, na maioria, explicitos no decorrer do texto da
Constituigdo, e que a legislagio infraconstitucional deve acatar, em toda sua latitude'''. Os
principios indicam valores a serem promovidos no campo tributario. Sa3o mandamentos
nucleares de um sistema, alicerces do ordenamento juridico, que inspiram o legislador e
orientam o intérprete e o aplicador da lei.

As microempresas e as empresas de pequeno porte, organizagdes presentes no cenario
juridico econdmico, do pondo de vista tributario, estdo alcancadas pelas limitagdes
constitucionais, incluindo ai os principios tributarios, sendo relevante ressaltar que, caso
ocorra alguma afronta a tais comandos constitucionais, necessario se faz a correcdo da
violagdo por meio dos mecanismos institucionais existentes, como ¢ o caso do Recurso
Extraordinario n. 970.821, que tramita no Supremo Tribunal Federal, o qual analisaremos no
ultimo capitulo do presente trabalho.

Para abordagem do presente trabalho, a andlise de alguns principios constitucionais
tributarios torna-se relevante, objetivando reunir elementos capazes de encarar o problema da
pesquisa, bem como para alcangar os objetivos propostos, demonstrando que as instituigdes
juridicas importam ou, em outras palavras, sdo relevantes para a consecu¢do do

desenvolvimento almejado, o que faremos a seguir.

3.2.1 O principio da Legalidade tributaria

que a propria regra constitucional negativa de competéncia especifica” (PAULSEN, Leandro. Curso de Direito
Tributario completo. Sdo Paulo: Saraiva Educagdo, 11. ed., 2020, p. 150).

""H4 muitos principios constitucionais gerais, validos para a plenitude do ordenamento e, por isso, influindo,
decisivamente, no setor dos fendmenos juridico-tributarios (CARVALHO, Paulo de., op. cit., p. 207).

"«Qs juizes, os tribunais, a Corte Suprema e a doutrina no Brasil ndo so insensiveis a valoragio dos principios.
Pelo contrario. A aplicacdo dessa espécie normativa tem ocorrido com tanta frequéncia e de tal modo que muitos
casos postos sob a analise do Poder Judiciario sdo resolvidos exclusivamente com base em principios. Em alguns
casos, foram corretamente compreendidos e aplicados. Noutros, sdo perceptiveis titubeios, vacilagoes,
incompreensdes. E natural que assim seja. De qualquer maneira, alguns juristas ja apontam estar ocorrendo, em
verdade, uma aplicacdo exacerbada dos principios, que ensejariam um ativismo judicial desmedido e muitas
vezes pernicioso” (COELHO, op. cit., p. 128).
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Dentre os diversos principios tributarios, sem desconsiderar a relevancia dos
demais''?, estd o principio da legalidade tributdria, previsto no artigo 150, inciso I da
Constituicao Federal, que disciplina que ¢ vedado exigir ou aumentar tributo sem lei que o
estabeleca' ", ficando a cargo do Poder Legislativo, em regra, a competéncia legislativa plena
para a instituigdo e majoracdo de tributos no ambito dos entes tributantes respectivos,
passando a contar com o consentimento indireto dos individuos da sociedade.

O principio da legalidade ¢ uma importante garantia constitucional que preza pela
seguranca juridica das organizacdes, estando ligado ao principio da legalidade genérica
previsto no artigo 5° caput, da CF/1988. Qualquer das pessoas politicas de direito
constitucional interno somente podera instituir tributos, isto ¢, descrever a regra-matriz de
incidéncia, ou aumentar os existentes, majorando a base de calculo ou a aliquota, mediante a
expedicio de lei''™.

Tal postulado ¢ concretizado com a edicdo de instrumentos juridicos normativos
emanados dos entes competentes para instituir tributos, os quais editam suas leis versando
sobre cada um dos detalhes, observando os preceitos da estrita legalidade“s, autorizando,
assim, que os Entes Federados cobrem os tributos de sua competéncia, respeitando os
balizamentos legais previstos na matriz constitucional tributdria e, respectivamente, na
legislacao infraconstitucional.

Quanto a tematica central do presente trabalho, a cobranca de ICMS por parte dos
Estados membros, deve respeito a legalidade, somente sendo admitida a exigéncia do tributo
nos exatos limites dos comandos da Constitui¢do Federal e da legislacdo infraconstitucional.
Do contrario, a cobranga serd ilegal, permitindo o seu afastamento por meio de medidas

adequadas.

'12podemos arrolar os seguintes principios gerais de direito tributario: principios da capacidade contributiva
(graduag@o dos tributos conforme as possibilidades de cada um, sem incorrer na tributagdo do minimo vital, de
um lado, tampouco em confisco, de outro), da capacidade de colaboragdo (a instituicio de deveres de
colaborag@o ao contribuinte e a terceiros conforme esteja ao seu alcance), da isonomia (ndo estabelecimento de
diferencas em matéria tributaria sem razdo suficiente embasada no critério da capacidade contributiva ou na
efetiva e justificavel utilizagdo extrafiscal do tributo), da seguranca juridica (principalmente como garantia de
certeza do direito, servido pelas regras da legalidade, da irretroatividade e da anterioridade) e da praticabilidade
da tributagdo” (PAULSEN, Leandro, op. cit., 2020, p. 97).

BArt. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios: I - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;

”4CARVALHO, Paulo de, op. cit., p. 217.

3«0 veiculo introdutor da regra tributaria no ordenamento ha de ser sempre a lei (sentido lato), porém o
principio da estrita legalidade diz mais do que isso, estabelecendo a necessidade de que a lei adventicia traga no
seu bojo os elementos descritores do fato juridico e os dados prescritores da relagdo obrigacional. Esse plus
caracteriza a tipicidade tributaria, que alguns autores tomam como outro postulado imprescindivel ao subsistema
de que nos ocupamos, mas que pode, perfeitamente, ser tido como uma decorréncia imediata do principio da
estrita legalidade” (CARVALHO, Paulo de, loc. cit.).



52

Indaga-se, na presente pesquisa, se as leis instituidoras de ICMS, ao permitir a
cobranca do diferencial de aliquotas das empresas do Simples Nacional, estdo em perfeita
observancia aos preceitos constitucionais aplicados ao citado imposto, bem como observancia

ao tratamento constitucional dado as microempresas € empresas de pequeno porte.

3.2.2 O Principio da Nao-Cumulatividade como norteador do ICMS

Além do principio da legalidade tributaria, daremos destaque também ao principio da
nao cumulatividade, o qual figura como um dos principais institutos relacionados ao objeto de
estudo em questdo, pois tal postulado determina que, nas operagdes envolvendo o ICMS,
devera ser compensando o imposto que for devido em cada operacdo com o montante
incidente nas operacOes anteriores. Uma sistematica de apuragdo de crédito e débito,
confrontando-se més a més as operacdes de compra e venda de mercadorias das empresas.

Quando se fala de cumulagdo de tributos, pode-se estar referindo a trés realidades
distintas, a saber: 1) exigéncia de dois ou mais tributos sobre o mesmo fato gerador

117
)

(bitributagio''® e bis in idem i1) inclusdo de tributos na base de célculo de outras exagdes,

majorando artificialmente a riqueza tributavel''®; iii) incidéncia do tributo em dois ou mais
estagios da cadeia produtiva'".

A terceira modalidade, que ¢ a que nos interessa no presente trabalho, consiste na
incidéncia do mesmo tributo em mais de uma etapa da cadeia produtiva, situagdo que ocorre
nos tributos incidentes sobre a producdo e comercializagdo de bens e servicos, considerando
que tais operacdes normalmente sao precedidas de operagdes da mesma natureza.

Em face de tais operacdes, em que pode ocorrer a incidéncia cumulativa de tributos,

tem-se o critério da ndo-cumulatividade, mecanismo tributario previsto no ordenamento

juridico patrio, em especial no ambito da Constituicio Federal, com aplicabilidade na

"“Bitributagio ocorre quando dois entes federados, por meio de suas pessoas juridicas de direito publico,
tributam o mesmo contribuinte sobre o mesmo fato gerador. Vale lembrar que ha situagdes excepcionais na
Constituicdo em que existe uma espécie de bitributacdo, como no caso do imposto extraordinario em caso de
guerra, previsto no art. 154, 1.

"Consiste no fato de o mesmo ente federativo tributar em excesso ou mais de uma vez o mesmo contribuinte
sobre o mesmo fato gerador. Vale ressaltar que o bis in idem somente € considerado inconstitucional quando
supera uma limitag¢@o constitucional.

"8Exemplo do IPI na base de calculo do ICMS nas operagdes entre contribuintes do imposto conforme §2°,
inciso IX do art. 155 da CF/1988.

""MOREIRA, André Mendes. Nio-cumulatividade na Constitui¢io e nas leis (IPI, ICMS, PIS/COFINS,
Impostos e Contribuicdes Residuais). 496f. Tese (Doutorado em Direito). Faculdade de Direito, Universidade
de Séo Paulo, Sao Paulo, 2009, p. 56.
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legislagdo do Imposto sobre produtos industrializados (IP1)'*°, dos Impostos Residuais'?', do
Imposto sobre a circulagdio de mercadorias e servicos de transporte interestadual,
intermunicipal e de comunicacio (ICMS)'* e das contribuicdes'” ao PIS'** ¢ COFINS'®,
conforme previsao legal.

De acordo com a CF, entende-se por nao-cumulatividade na tributagdo quando, na
apuracdo do tributo a ser pago, faz-se a compensacao do que for devido em cada operagdo
com o montante cobrado nas anteriores, balizando-se pelas disposi¢des constitucionais e
infraconstitucionais de cada ente tributante.

Sobre a ndo cumulatividade Leandro Paulsen '*° ensina que:

r

A ndo cumulatividade ¢ uma técnica de tributagdo que visa impedir que
incidéncias sucessivas nas diversas operacoes de uma cadeia econémica de
producdo ou comercializacdo de um produto impliquem O6nus tributario
muito elevado, decorrente da tributagdo da mesma riqueza diversas vezes.

O principio da ndo cumulatividade pode ser aplicado através de duas técnicas, a saber:

1) técnica do valor agregado (ou técnica do valor acrescido), em que se tributa apenas o valor
acrescido ou agregado entre o valor da compra e da venda da mercadoria; ii) técnica do valor
integral com compensacao.

No Brasil, utiliza-se a técnica do valor integral para o ICMS e o IPI, pela qual
estabelece que o contribuinte possa compensar em cada operagdo tributdria o montante do
imposto j4 pago nas operagdes anteriores'>’. Na citada sistematica, temos um regime de
crédito e débito, no qual o contribuinte do imposto acumula créditos de ICMS pelas operagdes
de entrada de mercadorias, matéria-prima e outros bens tributados (maquinas, material de

escritdrio, veiculos, etc).

'29Art. 153. Compete & Unido instituir impostos sobre: (...) IV - produtos industrializados; § 3° O imposto
previsto no inciso I'V: (...) II - serd ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operagdo com o
montante cobrado nas anteriores;

"2'Art. 154. A Unido podera instituir: I - mediante lei complementar, impostos ndo previstos no artigo anterior,
desde que sejam ndo-cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de calculo proprios dos discriminados nesta
Constituicao;

'2Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: I - transmissdo causa mortis e
doacdo, de quaisquer bens ou direitos; I - operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestagdes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacao, ainda que as operagdes e as prestagdes se
iniciem no exterior; § 2° O imposto previsto no inciso II atendera ao seguinte: I - serd ndo-cumulativo,
compensando-se o que for devido em cada operagdo relativa a circulagdo de mercadorias ou prestagdo de
servigos com o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito Federal;

ZArt. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da
lei, mediante recursos provenientes dos orgamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
e das seguintes contribui¢des sociais (...) § 12. A lei definira os setores de atividade econdmica para os quais as
contribui¢des incidentes na forma dos incisos I, b; e IV do caput, serfo ndo-cumulativas.

"**BRASIL. Lei n. 10.637 de 30 de dezembro de 2002.

ZBRASIL. Lei n. 10.833 de 29 de dezembro de 2003.

120 PAULSEN, Leandro, op. cit., 2020, p. 228.

’CARNEIRO, op. cit., p. 490.
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, . ~ o e . 128 . . ~ 12
A técnica da ndo-cumulatividade foi pensada'®® para evitar a tributagio em cascata'>’
nas operagdes de producdo ou comercializacdo de bens e servigos, tributando-se apenas a

riqueza agregada pelo contribuinte ao bem ou servi¢o'*’. Vejamos o exemplo abaixo:

Tabela 1 — Célculo hipotético ICMS com incidéncia nio cumulativa''
= Base de g ad . ICMS Devido
Operacao Agentes Caleulo Aliquota Débito | Crédito (Débito — Crédito)
1 Industria = Distribuidor 1%30 18% RS$ 180 R$ 0 (RS 180 —R$ 0) =RS 180
2 Distribuidor = Varejista 2R030 18% R$ 360 RS 180 (R$ 360 —R$ 180)=RS$ 180
3 Varejista > Consumidor 3%&) 18% R$ 540 | R$360 | (RS540 RS 360)=RS 180
TOTAL RS 540

Fonte: COSTA FILHO, Francisco Bernardes'™.

Sdo pressupostos para a utilizagdo dessa técnica, a existéncia de uma cadeia de
incidéncias sucessivas de um mesmo tributo sobre a mesma riqueza (IPI com IPI, ICMS com
ICMS, etc.), com a efetiva cobranga do tributo em ambas as operagdes, cujo Onus se pretenda
amenizar, ou seja, que estejamos frente a uma tributagdo plurifasica'®’.

A ndo-cumulatividade ndo ¢ um subterfugio para dizer-se da incidéncia ou ndo de um
tributo, mas surge como um mecanismo que neutraliza a tributacdo ao longo da cadeia
econOmica produtiva, de modo que nao tenha os efeitos perversos da tributagdo em cascata,
em que incidéncias sucessivas sobre as mesmas bases resultem em gravame demasiado. Por
outro lado, ndo ha que se falar em ndo-cumulatividade quando a incidéncia tributaria for

unica, seja em razao de auséncia de cadeia ou da adogdo de regime monofésico de

tributacio'>*.

'*Este principio constitucional tem como objetivo desonerar a cadeia de circulagio econdmica, vedando o que se
chama de “efeito cascata”, que incidiria sobre o produto final, ou seja, a cumulatividade (CARNEIRO, Claudio,
op. cit., p. 489.

PLINS, Robson Maia. Curso de direito tributirio brasileiro. Sdo Paulo: Noeses, 2019, p. 187.

BMOREIRA, André Mendes, op. cit., p. 60.

310bjetivando facilitar o entendimento dos célculos, desconsiderou-se a incidéncia de quaisquer outros tributos
na operagdo, bem como, para fins didaticos, optou-se por desconsiderar eventuais créditos apropriados sobre os
insumos adquiridos pela industria e que poderiam ser usados para abater os débitos da referida venda do produto
final.

32COSTA FILHO, Francisco Bernardes. A implementacéo do instituto da Substituicdo tributaria em larga
escala pelo Estado de Sao Paulo a partir do ano de 2008 e os conceitos preconizados por Joseph Stiglitz
sobre uma boa tributacido. 123f. Dissertagdo (Mestrado Profissional em Direito. Escola de Direito de Séo
Paulo, Faculdade Getulio Vargas, Sao Paulo, 2016.

$PAULSEN, Leandro, op. cit., 2020, p. 228.

YBRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF), Recurso Extraordinario n. 744.663. Agravo Regimental. Relator
Ministro Luiz Fux, Primeira Turma, set. 2016.
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Para Plinio Augusto Lemos Jorge'*: “a nio-cumulatividade ¢ considerado um
principio especial aplicado aos tributos acima descritos, tendo irradiacao limitada a legislagao
das respectivas exacdes, mas, no ambito de agdo, ele ¢ supremo”.

Ainda de acordo com o citado autor, os principios sao os alicerces do nosso Direito
Positivo e, em confronto com as regras, devem sempre prevalecer e, no caso da ndo-
cumulatividade, ndo poderia ser diferente, pois esta mantém ligacdo e estd em harmonia com
os grandes principios.

Para Paulo de Barros Carvalho, quanto ao principio da ndo-cumulatividade:

E do tipo limite objetivo: impde técnica segundo a qual o valor de tributo
devido em cada operacdo serd compensada com a quantia incidente sobre as
anteriores, mas preordena-se a concretizacdo de valores como o da justica da
tributagdo, respeito a capacidade contributiva ¢ uniformidade na distribuigdo
da carga tributaria sobre as etapas de circulacdo e de industrializacdo de
produtos. Adotado, na redagdo original da Constitui¢ao de 1988, apenas para
o ICMS, o IPI, os impostos de competéncia residual e as contribuigdes sobre
novas fontes de custeio da seguridade social (arts. 153, § 3°, 11, 155, § 2°, 1,
154, 1, e 195, § 4°), depois das alteragdes promovidas pela Emenda n.
42/2003, o principio podera ser aplicado para determinados setores da
economia em relagdo as contribui¢des para a seguridade social incidentes
sobre a receita ou o faturamento (art. 195, § 12)."%°

Kiyoshi Harada indaga se a ndo cumulatividade expressa um principio tributario e,

como tal, estd protegido pelas clausulas pétreas, ou se expressa apenas uma técnica de
tributacdo. Segundo ele, para alguns autores, a ndo cumulatividade ndo chega a ser um
principio tributario, quando muito seria um subprincipio. Para outros, seria uma mera técnica
de tributacdo para evitar o efeito cascata do imposto de todo inconveniente. Ainda de acordo
com Harada, o STF ndo se manifestou expressamente sobre essa questdo, mas ao admitir a
incidéncia monofasica, indiretamente, esta a considerar a nao cumulatividade como uma
técnica tributaria propria do ICMS"’.

No tocante ao ICMS, considerando a ndo-cumulatividade prevista na CF, a apuragao
normal mensal do imposto ¢ feita através da utilizacdo de créditos e débitos, sendo que o
crédito nasce das operagdes relativas a aquisicao de bens necessarios a empresa (mercadorias,
insumos, ativo permanente, uso € consumo, energia elétrica, etc.) e decorrentes de prestacdes
anteriores (aquisicdo de servicos de transporte interestadual, intermunicipal e de

. - 8 b - . - , e e e
comunicagdo)'**. Por sua vez, o débito nasce da realizagdo de negécio juridico subsequente,

SJORGE, Plinio Augusto Lemos. Nao-cumulatividade no ICMS. 135f. Dissertagio (Mestrado em Direito
Tributario). Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2009, p. 35

BSCARVALHO, Paulo de Barros, op. cit., p. 229.

“"HARADA, Kiyoshi. ICMS: doutrina e prética. Sdo Paulo: Atlas, 2017, p. 518.

18«A adequada compreensio acerca da expressio “montante cobrado nas anteriores”, é no sentido de considerar
a existéncia de duas regras-matrizes: i) a regra matriz de incidéncia do tributo; e ii) a regra-matriz do direito ao
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como, por exemplo, a venda ao consumidor final ou a outro contribuinte do imposto, tendo
por objeto mercadorias transacionadas pelo contribuinte, e os referidos servicos de transporte
e de comunicagao.

No presente trabalho, nos interessa saber se o principio da ndo-cumulatividade deve
ser aplicado na tributacdo das operacgdes realizadas pelas empresas optantes pelo regime do
Simples Nacional, especialmente no tocante ao ICMS incidente nas operagdes interestaduais.
O tema ¢ objeto de debate no ambito do Recurso Extraordinario n. 970.821/RS, com
repercussao geral reconhecida (Tema n. 517), que sera analisado no ultimo capitulo.

No tocante ao problema, para Paulsen, a adesdo ao Simples Nacional, que ¢ opcional
para o contribuinte, implica regime distinto de tributacdo, com recolhimento unificado de
tributos mediante aplicagdo de aliquota sobre a receita bruta da microempresa ou empresa de
pequeno porte, ndo dando ensejo a apropriacdo e compensagdo de créditos relativamente a
cada qual', posicdo da qual discordamos conforme discussdes que ainda enfrentaremos.

O STF, em decisao proferida no ambito do RE n. 658.571/RS, entendeu que a adesdo
ao Simples Nacional impossibilita o aproveitamento de créditos fiscais do ICMS, ndo
violando o principio ndo cumulatividade'*.

Em outro viés, no ambito do RE 632.783/RO'*', anterior recurso paradigma do tema
517, o Ministro relator Joaquim Barbosa, em decisao que reconheceu a Repercussao Geral do
recurso, ao tratar da questdo da ndo cumulatividade em matéria de ICMS, manifestou o
seguinte entendimento:

Por outro lado, o respeito a ndo-cumulatividade é pressuposto constitucional
para a cobranca do ICMS. A importancia desse requisito ¢ reforcada no caso
em exame, porquanto a Constitui¢do determina que deve ser favorecido o
tratamento tributario das micro e das pequenas empresas.

No entanto, referida decisdo ndo ¢ suficiente para a interpretacdo acerca da

constitucionalidade ou ndo da cobranca do ICMS antecipado das empresas optantes pelo
Simples Nacional, o que faremos no decorrer do trabalho, especialmente na analise do Gltimo

capitulo do presente trabalho.

crédito, a qual garante o direito ao creditamento independentemente do efetivo pagamento do tributo, uma vez
que a compensacao ndo se efetua entre quantias em dinheiro, mas entre vinculos juridicos aliorrelativos, sendo
um de crédito e outro de débito” (LINS, Robson Maia, op. cit., p. 189).

139PAULSEN, Leandro, op. cit., 2020, p. 228.

0A0 apreciar hipotese semelhante, a Segunda Turma desta Corte entendeu que contribuintes optantes pelo
modelo simplificado de tributacdo denominado Sistema Integrado de Pagamento de Impostos e Contribuicdes
das Microempresas ¢ Empresas de Pequeno Porte — SIMPLES, o qual garantiu a reducdo da carga tributaria
bruta, ndo podem aproveitar créditos fiscais relativos aos ICMS e ao IPI (BRASIL, Supremo Tribunal Federal
(STF). Agravo em Recurso Extraordinario n. 658.571. Relator Ministro Teori Zavascki, Segunda Turma, abr.
2016).

"'BRASIL, Supremo Tribunal Federal (STF). Recurso Extraordinario n. 632.783. Relator Ministro Joaquim
Barbosa, dez. 2012.
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3.2.3 O Principio da Isonomia e o principio da Capacidade Contributiva

O principio da isonomia tributéria, previsto no inciso II do artigo 150 da Constitui¢ao
Federal, expressa que, sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado
instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacao equivalente,
proibida qualquer distincdo em razdo de ocupagao profissional ou fungao por eles exercida,
independentemente da denominacao juridica dos rendimentos, titulos ou direitos. Tal preceito
¢ considerado um corolario do principio da igualdade genérica previsto no artigo 5°, inciso I,
da Constituicdo da Republica, o qual preceitua que todos sdo iguais perante a lei, sem
distingdo de qualquer natureza.

Em outras palavras, o principio da isonomia tributaria, também denominado de
igualdade tributaria, veda o tratamento juridico diferenciado de pessoas sob os mesmos
pressupostos de fato, impedindo discriminagdes tributarias, seja privilegiando ou favorecendo
determinadas pessoas fisicas ou juridicas'*’, guardando estreita relagdo com o ideal de
justica'® tributaria'**.

No entanto, para a efetiva aplicacdo do principio da igualdade tributaria, faz-se
necessario ponderar o comando constitucional e interpreta-lo de acordo com outros preceitos
previstos na CF, de modo que a tributacio deva atingir da mesma forma todos os
contribuintes que estejam na mesma situagdo juridica, sem distingdo'*, aplicando-se a
conhecida méxima de que os iguais serdo tributados de forma igual e os desiguais de forma
desigual.

Com base nessa reflexdo é que se permite tributacio diferenciada'*® para pessoas
fisicas e juridicas, a exemplo do que ocorre quanto ao tratamento favorecido as

microempresas € empresas de pequeno porte, conforme dispde o artigo 146, inciso III, alinea

"2HARADA, Kiyoshi, op. cit., p. 443.

$Vale ressaltar que a igualdade genérica ja existia quando a igualdade tributaria foi preconizada por Adam
Smith, que a chamava de principio da justi¢a tributaria, exteriorizando que os suditos deveriam contribuir de
forma proporcional as suas capacidades. Dai por que temos hoje uma intima relacdo do principio da capacidade
contributiva como forma de prestigiar a isonomia tributaria (CARNEIRO, Claudio, op. cit., p. 467).

"“Em principio, a nogio de justica tributaria é condicionada a generalidade e a uniformidade. Todos devem
contribuir sem excecoes. As contribui¢des de todos devem ser uniformes, isto €, as mesmas. Mas a uniformidade
e a generalidade, em grupos sociais profundamente heterogéneos na sua composi¢ao interna, entendem-se para
os individuos que estejam dentro do mesmo quadro de circunstancias e condigdes, pois ndo ha maior iniquidade
do que tratar igualmente criaturas desiguais. [...] As regras de generalidade e uniformidade sdo, em resumo, as da
igualdade (BALEEIRO, Aliomar, op. cit., p. 285).

SPAULSEN, Leandro, op. cit., 2020, p. 467.

'°E oportuno ressaltar que, quando o tratamento diferenciado, dispensado pelas normas juridicas, guardar
relagdo de pertinéncia logica com a razdo diferencial (motivo do tratamento discriminatorio), ndo ha que se falar
em afronta ao principio da isonomia (HARADA, Kiyoshi, op. cit., p. 443).
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d, da CF, contando tal diferenciacdo com o respaldo do inciso I do artigo 151 da Lei maior,
que autoriza um tratamento diferenciado entre as diferentes regides do pais com o objetivo de
reduzir as desigualdades sociais e regionais.

Estando o principio da isonomia previsto no ambito do Sistema tributario Nacional
constante do texto Constitucional, consistindo ainda em uma limitagdo constitucional do
Poder de Tributar, entende-se que tal postulado deve ser observado pelo legislador
infraconstitucional quando do exercicio da competéncia tributaria e, respectivamente, pelo
aplicador da norma, ndo sendo possivel admitir tratamento igual para contribuintes que se
encontrem em situacao diferente no plano da tributacao.

As micro e pequenas empresas, de acordo com o que foi analisado no primeiro
capitulo, estdo em situacdo de desigualdade economica, razdo pela qual merecem um
tratamento tributario diferenciado, recebendo, por tal razdo, prote¢do do ordenamento
constitucional.

Conforme analisado, o principio da igualdade tributéria serve para comparar situagodes
iguais e desiguais, ndo se confundindo com a “capacidade contributiva”, que por sua vez
serve para examinar e¢ adequar a densidade da tributacdo, vez que, se a tributacdo for
irrazoavel ou desproporcional, superando a capacidade contributiva, o excesso, conforme o
caso, pode ser vedado. Por outro lado, dependendo da pratica, podera, ainda, a tributacao, ir
além, caso em que configurara confisco, conforme previsao do artigo 150, inciso IV, da CFW,
vedando-se, igualmente, essa pratica.

A capacidade contributiva do sujeito passivo, nas palavras de Paulo de Barros

Carvalho'*®

, sempre foi o padrao de referéncia basica para aferir o impacto da carga tributaria
e o critério comum dos juizos de valor sobre o cabimento e a propor¢cdo do expediente
impositivo.

Para Harada'*’, o principio da capacidade contributiva: “tem por escopo o atingimento
da justiga fiscal, repartindo os encargos do Estado na propor¢ao das possibilidades de cada
contribuinte”.

50

Segundo Regina Helena Costa'”’, o conceito de capacidade contributiva: “pode ser

definido como a aptiddo, da pessoa submetida a imposi¢do legal, para suportar a carga

TCASSONE, Vittério. Direito tributario. Sio Paulo: Atlas, 28. ed., 2018, p. 122.

“SCARVALHO, op. cit., p. 224.

"YHARADA, op. cit., p. 444.

COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario: Constitui¢io e Codigo Tributario Nacional. Sdo
Paulo: Saraiva Educagéo, 9. ed., 2019, p. 106.
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J4

tributaria, numa obrigacdo cujo objeto ¢ o pagamento de imposto, sem o perecimento da
riqueza lastreadora da tributagao”.

Tal postulado, que é considerado um subprincipio da isonomia tributaria'', encontra
fundamento constitucional no §1° do artigo 145, da Constituicao Federal, o qual disciplina
que, sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a
capacidade economica do contribuinte, facultado a administragdo tributaria, especialmente
para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais € nos
termos da lei, o patrimonio, os rendimentos ¢ as atividades econdmicas do contribuinte.

Pelas reflexdes de Paulo de Barros Carvalho'>?, a expressio capacidade econdémica do
contribuinte, conforme previsao acima descrita, tem o conddo de denotar dois momentos
distintos no direito tributirio, de modo que possamos estabelecer uma acepgdo objetiva e
outra subjetiva do principio da capacidade contributiva, estando o primeiro relacionado a
escolha, pela autoridade legislativa competente, de fatos que ostentem signos de riqueza,
sendo este que, de fato, realiza o principio constitucionalmente previsto. Por outro lado, na
acepg¢do subjetiva, tem relagdo com a reparticdo da percussdo tributéria, de tal modo que os
participantes do acontecimento contribuam de acordo com o tamanho econémico do evento.

Nesse sentido, espera-se que o legislador infraconstitucional, além de observar o
principio da isonomia, também deve manter respeito ao subprincipio da capacidade
contributiva, graduando a tributacdo dos sujeitos passivos segundo critérios econdomicos
adequados a sua capacidade, ndo extrapolando as condigdes financeiras do sujeito' .

Tais ensinamentos possuem relevancia para a pesquisa, pois o ordenamento juridico,
formado por importantes instituicdes, oferece os mecanismos de equilibrio das relagdes
sociais, acarretando impacto direito nos sujeitos envolvidos, em especial, aqui, para as micro e

pequenas empresas, refletindo, desta forma, no desenvolvimento do pais.

3.2.4 Principio da nfo discriminacio em razio da procedéncia ou do destino dos

bens

151 ~ . , A . . . . . ~ . .
'A nogido de igualdade estd na esséncia do conceito de capacidade contributiva, que ndo pode ser dissociada

daquela. Podemos dizer que a capacidade contributiva € um subprincipio, uma derivacdo do principio da
igualdade, irradiador de efeitos em todos os setores do Direito (Ibid., p. 105)

B2CARVALHO, Paulo de Barros, op. cit., p. 225.

'**Da providéncia contida na escolha de eventos presuntivos de fortuna econdmica decorre a possibilidade de o
legislador, subsequentemente, distribuir a carga tributaria de maneira equitativa, estabelecendo,
proporcionadamente as dimensdes do acontecimento, o grau de contribui¢do dos que dele participaram. (Ibid., p.
223)
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O art. 152 da Constituigdo Federal disciplina ainda sobre o principio da ndo
discriminagdo em razdo da procedéncia ou do destino dos bens, ao dispor o seguinte: “E
vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabelecer diferenga tributaria entre
bens e servigos, de qualquer natureza, em razao de sua procedéncia ou destino”.

Tal preceito deve ser interpretado conjuntamente com os demais balizamentos
constantes do texto constitucional, sendo possivel afirmar, por exemplo, que ndo existe ofensa
ao principio da nao discriminagdo em razdo da procedéncia ou do destino de bens, a
autorizagao da fixacao de aliquotas diferenciadas do ICMS nas operagdes interestaduais (art.
155,§ 20,IVe V,aeb, da CF).

Para Paulo de Barros Carvalho'™*

, acerca do mencionado principio: “Vale como
orientacdo geral, pois sobre ele exercem pressdo outras linhas diretivas, igualmente de raizes
constitucionais, que condicionam o aparecimento de exceg¢des. A contingéncia de ndo ser
absoluto, todavia, deixa-o intacto como eminente principio tributario”.

E importante mencionar que, no dmbito da cobranga do diferencial de aliquotas do
ICMS das empresas optantes pelo Simples Nacional, estas pagardo o diferencial de aliquotas
em percentual maior ou menor de acordo com a procedéncia ou origem da operacdo,
conforme explicaremos em topicos seguintes.

E que, se uma empresa optante pelo Simples, localizada na regiio Nordeste do pas,
adquire mercadoria proveniente de outra empresa localizada na regido Sudeste, pagara mais
diferencial de aliquota do ICMS na operacdo, do que se ela adquirir a mesma mercadoria de

empresa localizada na regido Nordeste. Nesse diapasdo, ndo estariamos diante de afronta ao

citado principio?
3.3 A Competéncia Tributaria e o ICMS
No ambito do Sistema Constitucional Tributario constante da Constitui¢do Federal, o

poder de tributar ¢ devidamente delimitado entre os entes tributantes, com a definicdo do

~ . ;e e 155 .
campo de atuag¢do no espectro tributario por parte das pessoas politicas ™, conhecida como

“bid., p. 227.

'Essa dotagdo de receita, diante da grande quantidade de entes federativos que compdem a Federagio
brasileira, sob o ponto de vista econdmico ndo ¢ equitativa, dai o que se chama de federalismo assimétrico, ou
seja, o federalismo que reconhece as diferengas economicas entre os entes federativos, fruto da diferenca na
arrecadacdo de receita, e aplica um tratamento tributario diferenciado entre eles (CARNEIRO, op. cit., p. 353).
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competéncia tributdria, distribuida a Unido, Estados, Distrito Federal e aos Municipios
brasileiros'*°.

No Estado federal, como ¢ o caso do Brasil, as manifestagdes de poder sao repartidas
entre os entes integrantes da federagdao, onde cada um tem exclusividade de competéncia no
exercicio de certas parcelas do poder, sendo que entre essas parcelas repartem-se, em razdo da
natureza, as manifestagdes judiciarias, administrativas e legislativas'>’.

De acordo com o artigo 6° da lei n. 5.172 de 25 de outubro de 1966'*, que disciplina o
Coédigo Tributario Nacional (CTN), a competéncia tributaria abrange a competéncia
legislativa plena, ficando cada um dos entes tributantes encarregados de legislar sobre os
tributos previstos no ambito de suas competéncias, 0os quais passam a ter a prerrogativa de

. . . . . . . 159
criar, modificar e extinguir os instrumentos normativos que tratem de tributos ™.

160 A - g ,
: “a competéncia tributaria, em suma, ¢

De acordo com Paulo de Barros Carvalho
uma das parcelas entre as prerrogativas legiferantes de que sdo portadoras as pessoas
politicas, consubstanciada na possibilidade de legislar para a produg¢do de normas juridicas
sobre tributos”.

Levando em conta essas disposi¢des contidas na Constituicdo Federal, bem como na
legislagdo infraconstitucional que trata de normas gerais de tributagdo, cada ente federativo,
por meio dos instrumentos legais proprios, instituem os seus tributos, passando a definir os
diversos aspectos necessarios para a incidéncia e imposi¢ao tributéria, os quais estdo descritos
no artigo 97 do CTN, que disciplina sobre o principio da estrita legalidade.

Por sinal, o principio da legalidade, que esta previsto no artigo 150, inciso I da
Constituicdo Federal, conforme ja mencionado, deve ser observado por todas as pessoas
politicas quando do exercicio das competéncias tributirias, que devem utilizar-se dos
mecanismos legislativos adequados para a instituigio das figuras tributarias'®.

Importante ressaltar que os demais principios tributdrios especificos previstos no texto

da Carta Magna também devem ser devidamente respeitados no momento da instituigao,

%05 artigos 153 a 155 da CF/88 definem as competéncias tributérias quanto aos impostos. Cada ente federado
possui a sua delimitagdo.

STCASSONE, op. cit., p. 113.

8CTN, artigo 6°: A atribuigdo constitucional de competéncia tributiria compreende a competéncia legislativa
plena, ressalvadas as limitagdes contidas na Constituicdo Federal, nas Constituicdes dos Estados e nas Leis
Orgéanicas do Distrito Federal e dos Municipios, e observado o disposto nesta Lei.

Competéncia tributaria nada mais é do que a atribui¢do constitucional do poder de tributar as entidades
politicas componentes da Federacdo. Abrange o poder de instituir, modificar e extinguir tributos (HARADA, op.
cit., p. 4395).

1Y CARVALHO, op. cit., p. 280.

'*!Competéncia tributaria ¢ a aptiddo para criar tributos, mediante a edi¢do do necessério veiculo legislativo (art.
150, I, CR), indicador de todos os aspectos de sua hipotese de incidéncia (COSTA. Regina Helena, op. cit., p.
73).
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cobranga e fiscalizagdo dos tributos. Todos os entes devem zelar pela correta aplicagdo das
normas constitucionais, sob pena de estarmos diante de uma tributa¢ao inconstitucional.

Para cada um dos tributos previstos no sistema tributario a CF/88 prevé disposi¢des
acerca da delimitacdo de competéncia, atribuindo, com a melhor clareza possivel, de quem ¢
atribuicdo para legislar acerca de cada um deles. Sao as regras do jogo. No que tange aos
impostos, dispde competéncias expressas € enumeradas nos artigos 153, 155 e 156, da CF/88,
distribuindo as materialidades entre as pessoas politicas.

Em relagdo ao Imposto sobre operacdes relativas a circulagcdo de mercadorias e sobre
prestacdes de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, o ICMS, que ¢ de
competéncia tributaria privativa dos Estados membros, conforme previsdo do artigo 155,
inciso II, ndo ¢ diferente. Cada Estado da federacdo deve, quando da institui¢do do imposto,
atentar para os comandos constitucionais reguladores da tributacdo, a matriz constitucional
precisa ser respeitada.

E sobre esse tributo (ICMS) que a pesquisa estd relacionada, razdo pela qual

entendemos ser importante trazermos a baila algumas consideragdes sobre ele.

3.4 A regra matriz de incidéncia do ICMS e a Lei Complementar n. 87/1996

O imposto sobre operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestagdes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunica¢do (ICMS), de
competéncia privativa dos Estados membros e do Distrito Federal, encontra fundamento no
artigo 155, inciso II, da Constituicdo Federal de 1988.

O ICMS ¢ um dos tributos mais complexos'® do nosso ordenamento juridico,

. ~ 163 . . .. .. .
contando com extensa legislacdo °, que inclui as leis instituidoras de cada Estado e demais

'’Desde a Emenda n° 18/65 a Constituicio de 1946, apos o movimento militar de 1964, quando se intentou,
simultaneamente, a racionalizacdo do sistema tributario (Emenda n°® 18) e a codificagdo do Direito Tributario
(CTN), que o ICM, agora ICMS, vem se apresentando como um imposto problematico, tomado de enfermidades
descaracterizantes. A época do movimento militar de 1964, receptivo as criticas dos juristas e economistas que
viam no imposto sobre vendas e consignagdes dos Estados (IVC) um tributo avelhantado, “em cascata”,
propiciador de inflagdo, verticalizador da atividade econdmica, impeditivo do desenvolvimento da Federacdo e
tecnicamente incorreto, resolveu-se substitui-lo por um imposto ndo cumulativo que tivesse como fatos jurigenos
ndo mais “negoécios juridicos”, mas a realidade econdmica das operagdes promotoras da circulacdo de
mercadorias e servicos no pais como um todo. Destarte, surge o ICM, nao cumulativo, em lugar do IVC
cumulativo. A ideia era tomar como modelo os impostos europeus sobre valores agregados ou acrescidos,
incidentes sobre bens e servicos de expressdo econdmica, os chamados IVAs (COELHO, Sacha Calmon
Navarro, op. cit., p. 249).

'Sua legislagio ¢ extensa, comegando pelo art. 155, inciso II e seus longos §§2° a 5°, passando por Resolugdes
do Senado que estabelecem aliquotas maximas e minimas para determinadas situa¢des, seguindo com a
intermediag@o de lei complementar que uniformiza diversos pontos do seu regime juridico (art. 155, §2°, XII, da
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regulamentos, exigindo do aplicador ou do intérprete muita atencdo quanto a interpretacio e
aplicacdo das normas relacionadas ao tema.

No ambito constitucional, o ICMS conta com o maior tratamento dentre os impostos 1a
previstos, havendo disciplinamento nos §§ 2° ao 5° do artigo 155 da CF/88, os quais trazem
uma série de regramentos e limitagdes direcionadas aos entes competentes para sua
instituicdo, os Estados federados.

Ainda no aspecto Constitucional, hd previsdo para que Resolugdes do Senado
Federal'® disciplinem disposi¢des acerca do ICMS, conforme redacdo dos incisos IV'® e V
do §2° do artigo 155 da CF, a exemplo da fixacdo de aliquotas nas operagdes interestaduais,
estabelecidas pela Resolugdo do Senado n. 22 de 19 de maio de 1989'%.

No aspecto infraconstitucional, por forca do inciso XII'®” do §2°, do artigo 155 da
CF/1988, foi editada a Lei complementar n. 87 de 13 de Setembro de 1996'%, que dispde
sobre o ICMS, também denominada Lei Kandir, estatuindo as normas gerais do imposto a ser
observada pelos Estados e DF quando da instituicdo e alteragdo de sua respectiva legislagdo.

Considerando esse arcabougo legal, torna-se possivel delimitarmos as bases
econdmicas de incidéncia do ICMS, o qual pode recair sobre as operacdes de circulagcdo de
mercadorias, operagdes mistas de circulagdo de mercadorias e prestagdes de servigos nao

compreendidos na competéncia tributaria dos Municipios, prestagdes de servigos de transporte

CF, LC n. 87/96) e envolvendo também convénios entre os estados (Convénios Confaz) que especificam os
beneficios fiscais que podem ser concedidos (PALSEN, Leandro, op. cit., 2020, p. 599).

1% As resolugdes sdo atos legislativos privativos das Casas Legislativas destinados a regular as matérias de suas
respectivas competéncias, com forga de lei. A caracteristica principal desse diploma legal é o de ndo se submeter
a sangdo do chefe do Poder Executivo. No ambito tributario, as resolugdes mais importantes sdo as expedidas
pelo Senado Federal (CARNEIRO, op. cit., p. 172).

"Art. 155. (...), §2° O imposto previsto no inciso II atendera ao seguinte: IV - resolugdo do Senado Federal, de
iniciativa do Presidente da Reptiblica ou de um tergo dos Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus
membros, estabelecera as aliquotas aplicaveis as operagdes e prestagdes, interestaduais e de exportagao.
'BRASIL, Resolugio n. 22, de 19 de maio de 1989. Brasilia, DF: Senado Federal, 2019. Estabelece aliquotas
do Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestagdo de Servigos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo, nas operagdes e prestacdes interestaduais.

'7CF/88, Artigo 155. [...] § 2° O imposto previsto no inciso II atenderd ao seguinte: [...] XII - cabe a lei
complementar: a) definir seus contribuintes; b) dispor sobre substituicdo tributaria; ¢) disciplinar o regime de
compensagdo do imposto; d) fixar, para efeito de sua cobranga e defini¢gdo do estabelecimento responsavel, o
local das operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e das prestagdes de servicos; e) excluir da incidéncia do
imposto, nas exportagdes para o exterior, servicos e outros produtos além dos mencionados no inciso X, "a";
prever casos de manutengdo de crédito, relativamente a remessa para outro Estado e exportagdo para o exterior,
de servicos e de mercadorias; g) regular a forma como, mediante deliberagdo dos Estados e do Distrito Federal,
isengdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados. h) definir os combustiveis e lubrificantes
sobre os quais o imposto incidird uma unica vez, qualquer que seja a sua finalidade, hipdtese em que ndo se
aplicara o disposto no inciso X, b ; i) fixar a base de calculo, de modo que o montante do imposto a integre,
também na importagdo do exterior de bem, mercadoria ou servigo.

'*BRASIL. Lei Complementar n. 87, de 13 de setembro de 1996.
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interestadual e intermunicipal, prestagdoes de servigos de comunicagdo, importacdo de bens e

) . ~ . 169
mercadorias e importacao de servigos .

Acerca da relevancia do ICMS para as financas dos Estados e sobre a escolha do

170 considera o

legislador constituinte quanto ao citado modelo, Sacha Calmon Navarro Coelho
seguinte:

Do ponto de vista do mercado e de sua integragdo nacional, o tributo
importante (e rentavel) do sistema tributario ¢ o Imposto sobre Operacgdes de
Circulagdo de Mercadorias e Servigos de Transporte e Comunicagao
(ICMS), de competéncia dos Estados. Sendo o Brasil uma Republica
Federativa, e sendo os Estados federados titulares da competéncia legislativa
— de que ndo abrem mao —, o que transforma o ICMS em tributo de alta
complexidade, indaga-se, com propriedade, por que nao optou a
Constitui¢do por um tributo sobre vendas mais simples, que incidisse
monofasicamente apenas na fabrica ou somente nas vendas no varejo.

E importante considerar que as limitagdes constitucionais ao poder de tributar devem

ser respeitadas pelo legislador infraconstitucional no momento do exercicio da sua
competéncia quando da instituicdo e das mudancas na legislagio do ICMS. Caso nio sejam
respeitados os parametros constitucionais, ¢ possivel a ado¢do de medidas de controle de
constitucionalidade dos instrumentos normativos.

O ICMS, conforme mencionado anteriormente, consiste em um imposto de incidéncia
plurifasica'”", sendo balizado pelo principio da ndo cumulatividade, conforme a previsdo
contida no §2°, inciso I, do artigo 155, da CF/88.

Outro ponto relevante quanto ao ICMS, a partir da Emenda Constitucional n. 42/03, as
operagdes que destinem mercadorias para o exterior € os servigos prestados a destinatarios no
exterior sao imunes ao ICMS (art. 155, §2°, X, “a”, da CF/88). Nesse sentido, os exportadores
podem se ressarcir do ICMS suportado internamente quando da aquisicao dos produtos que
posteriormente sdo exportados, mediante manutengdo e aproveitamento dos respectivos
créditos. A desoneragio de ICMS na exportagio, portanto, ¢ ampla'’>.

Observadas as determinagdes da regra matriz de incidéncia, uma vez instituido o
imposto, os contribuintes que praticarem os fatos geradores descritos nas normas, arcardao com
as consequéncias tributarias decorrentes, tanto no aspecto das obrigacdes principais como das
obrigacdes acessorias.

Ademais, sobre o aspecto arrecadatorio, insta ressaltar, que a arrecadacdo do ICMS

consiste importante fonte de receita para os Estados e para o DF, bem como, por for¢a da

'PALSEN, Leandro, op. cit., 2020, p. 599.
"COELHO, Sacha Calmon Navarro, op. cit., p. 227.
""THARADA, op. cit., p. 518.

2P AULSEN, Leandro, op. cit., 2020, p. 611.
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reparticdo de receitas tributarias prevista no inciso IV e pardgrafo unico, ambos do artigo 158
da CF, para os Municipios, demonstrando a relevancia no aspecto financeiro.

No ano de 2019, conforme o Boletim de Arrecadagao de Tributos Estaduais do
Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ'™), os Estados ¢ o DF arrecadaram,
juntos, a titulo de ICMS, o valor de R$ 509,79 bilh6esl74, representando 84,88% do total da
arrecadacgdo tributaria dos citados entes, arrecadagdo esta que s6 aumenta ao longo dos anos,

conforme grafico a seguir apresentado (Grafico 01).

Grafico 1 — Boletim de Arrecadacao de Tributos Estaduais de 1998 a 2020.
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FONTE: Adaptado de Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ)

Tal cenario denota a relevancia do citado imposto para as finangas estaduais, razao
pela qual os Entes competentes tém todo interesse em manter a fonte arrecadatéria, afinal,
com o ingresso dessa receita, viabiliza-se a execucdo or¢amentaria, com a promoc¢do dos
servigos publicos essenciais, bem como com politicas voltadas aos objetivos descritos no
artigo 3° da CF/1988.

Pelo que se extrai da analise da Constituigio Federal, as leis complementares'”

exercem um importante papel em matéria tributaria, possuindo a funcdo de complementar as

'O Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ) é o colegiado formado pelos Secretarios de Fazenda,
Finangas ou Tributagdo dos Estados e do Distrito Federal, cujas reunides sdo presididas pelo Ministro de Estado
da Fazenda, competindo-lhe, precipuamente, celebrar convénios para efeito de concessdo ou revogacdo de
isengdes, incentivos e beneficios fiscais e financeiros do Imposto sobre Operagdes relativas a Circulagdo de
Mercadorias e sobre Prestagdes de Servigos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comunicagdo —
ICMS (Constituicio, art. 155, inciso II e § 2°, inciso XII, alinea g ¢ Lei Complementar n° 24, de 7.1.1975).
(BRASIL. Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ. Institucional. O Confaz.).

"BRASIL. Conselho Nacional de Politica Fazendaria - CONFAZ. Boletim de Arrecadagio dos Tributos
Estaduais.

A lei complementar foi introduzida no Direito brasileiro pela Constituigio de 1967, cujo objetivo era o de
complementar o texto constitucional e por isso, diversamente do que se pode pensar, via de regra, ndo institui
tributos, porém guarda fungdes igualmente relevantes (CARNEIRO, op. cit., p. 145).
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normas constitucionais, bem como de organizar o Sistema Tributario Nacional, ao disciplinar
sobre normas gerais em matéria tributaria. Os artigos 146'"° ¢ 146-A'"" da CF trazem, por
exemplo, o rol de matérias tributarias que devem ser regidas por meio de lei complementar.

O Codigo Tributario Nacional (CTN), instituido pela lei n. 5.172 de 25 de outubro de
1966, originalmente criado na forma de lei ordinaria federal, possui, por for¢a da recepgao
constitucional, status de lei complementar, por versar sobre as matérias contidas no citado
artigo 146 da CF/1988, dispondo sobre as normas gerais em matéria tributaria.

No ambito tributario, as normas gerais sao aquelas que padronizam, de forma minima,
o regramento bdasico, objetivando estabelecer disposi¢des normativas genéricas, com o intuito
de torné-lo uniforme, racional e compativel com o sistema tributario nacional, havendo a
necessidade de serem respeitadas pelo legislador ordinario infraconstitucional'’®.

Em se tratando de ICMS, conforme j4 mencionado acima, a LC n. 87/96 ¢ o
instrumento legal que dispde sobre as normas gerais, sendo relevante destacar que ela prevé
regramentos acerca dos seguintes temas, dentre outros: i) campo de incidéncia do ICMS
(artigos 2° e 3°); i1) Sujei¢do passiva (artigos 4° ao 11); ii1) Fato gerador (artigo 12); iv)
Aspectos quantitativos (artigo 13 a 18); v) ndo-cumulatividade (artigos 19 e 20); vi) critérios
de apuracao do imposto (artigos 24 a 26).

Quanto ao aspecto da sujei¢do passiva'’® (Contribuintes e responsaveis), seguindo o

regramento do CTN, a lei ¢ enfatica em apontar as pessoas sujeitas ao ICMS, incluindo, nesse

'7SCF. Artigo 146. Cabe a lei complementar: I - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributéria,
entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios; II - regular as limitagdes constitucionais ao poder
de tributar; III - estabelecer normas gerais em matéria de legislagdo tributaria, especialmente sobre: a) definigédo
de tributos e de suas espécies, bem como, em relagdo aos impostos discriminados nesta Constitui¢dao, a dos
respectivos fatos geradores, bases de calculo e contribuintes; b) obrigagdo, langamento, crédito, prescri¢do e
decadéncia tributarios; ¢) adequado tratamento tributario ao ato cooperativo praticado pelas sociedades
cooperativas. d) defini¢do de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para as empresas de
pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no caso do imposto previsto no art. 155, II, das
contribui¢des previstas no art. 195, 1 e §§ 12 e 13, e da contribuicéo a que se refere o art. 239. Paragrafo inico. A
lei complementar de que trata o inciso III, d, também podera instituir um regime unico de arrecadagdo dos
impostos e contribui¢des da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, observado que: I - sera
opcional para o contribuinte; II - poderdo ser estabelecidas condi¢des de enquadramento diferenciadas por
Estado; III - o recolhimento sera unificado e centralizado e a distribui¢do da parcela de recursos pertencentes aos
respectivos entes federados serd imediata, vedada qualquer retengdo ou condicionamento; IV - a arrecadacido, a
fiscalizagdo e a cobranca poderdo ser compartilhadas pelos entes federados, adotado cadastro nacional tinico de
contribuintes.

ICF. Artigo 146-A. Lei complementar podera estabelecer critérios especiais de tributagdo, com o objetivo de
prevenir desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo da competéncia de a Unido, por lei, estabelecer normas de
igual objetivo.

"SCARNEIRO, op. cit., p. 151.

'Codigo Tributirio Nacional. Artigo 121. Sujeito passivo da obrigagdo principal é a pessoa obrigada ao
pagamento de tributo ou penalidade pecunidria. Paragrafo inico. O sujeito passivo da obrigacao principal diz-se:
I - contribuinte, quando tenha relagdo pessoal e direta com a situagdo que constitua o respectivo fato gerador; II -
responsavel, quando, sem revestir a condigdo de contribuinte, sua obrigagdo decorra de disposi¢do expressa de
lei.
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universo, as empresas que promovem operacdes incluidas no campo de incidéncia do tributo,
dentre elas as enquadradas como microempreendedor individual, as microempresas e
empresas de pequeno porte, conforme explanagdo a ser abordada.

A LC dispde ainda sobre o principio da ndo-cumulatividade'*

, 0 qual, considerando o
tratamento constitucional ja analisado, enraiza sua relevancia no aspecto normativo geral do
ICMS, passando a ser um disciplinamento geral do imposto aos entes tributantes.

Em observancia aos preceitos constitucionais acerca da competéncia tributaria, bem
como atentando ao disposto no regramento geral do ICMS, cada ente federado tributante
detentor competente para instituir o imposto, legisla, inserindo em sua respectiva jurisdigao,
os instrumentos normativos (leis e demais fontes) acerca do tributo em comento.

Além de instituir o ICMS por meio de leis ordindrias especificas, os Estados e o
Distrito Federal editam Decretos do Poder Executivo, no ambito de seus respectivos
territorios, regulamentando o imposto, bem como instituem demais instrumentos normativos
infralegais, os quais perfazem importantes fontes formais do Direito Tributario (Resolugdes,
instrugdes normativas, portarias, etc.).

Quando da edicao das leis instituidoras do ICMS, os entes competentes devem ter o
cuidado em observar o disposto no artigo 97 do CTN, que, em respeito ao principio da
legalidade Constitucional tributaria, indica os aspectos necessarios que devem estar presentes

na lei instituidora do tributo'®!

, como, por exemplo, a definicao do fato gerador da obrigacao
tributaria principal, a do seu sujeito passivo, a fixagdo de aliquota e da sua base de calculo,
dentre outros elementos.

Na defini¢do das hipoteses de incidéncia do ICMS'®, a legislagdo tributaria'®

descreve como fato ensejador da tributagcdo a ocorréncia de operacdes relativas a circulagao de

"OLC n. 87/96, Art. 19. O imposto ¢ ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operagdo
relativa a circulagdo de mercadorias ou prestagdo de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagdo com o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou por outro Estado.

'%1Codigo Tributario Nacional, artigo 97. Somente a lei pode estabelecer: I - a instituigio de tributos, ou a sua
extingdo; II - a majoracdo de tributos, ou sua reducdo, ressalvado o disposto nos artigos 21, 26, 39, 57 e 65; 111 -
a defini¢do do fato gerador da obrigacdo tributdria principal, ressalvado o disposto no inciso I do § 3° do artigo
52, e do seu sujeito passivo; IV - a fixacdo de aliquota do tributo e da sua base de célculo, ressalvado o disposto
nos artigos 21, 26, 39, 57 e 65; V - a cominagdo de penalidades para as agdes ou omissdes contrarias a seus
dispositivos, ou para outras infracdes nela definidas; VI - as hipoteses de exclusdo, suspensdo e extingdo de
créditos tributarios, ou de dispensa ou reducdo de penalidades.

820 antecedente das normas representara, invariavelmente: 1) uma previsio hipotética, relacionando as notas
que o acontecimento social ha de ter, para ser considerado fato juridico; ou 2) a realizagdo efetiva e concreta de
um sucesso que, por ser relatado em linguagem propria, passa a configurar o fato na sua feigdo enunciativa
peculiar (CARVALHO, op. cit., p. 332).

"CTN, artigo 96. A expressido "legislagdo tributaria" compreende as leis, os tratados e as convengdes
internacionais, os decretos ¢ as normas complementares que versem, no todo ou em parte, sobre tributos e
relagdes juridicas a eles pertinentes.
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mercadorias (comercializagdo), bem como sobre a prestacdo de servigos de transporte
intermunicipal e interestadual e de comunicagao.

Ao conceituar as hipdteses que dardo ensejo ao nascimento das relagdes juridicas do
ICMS, o legislador também seleciona as propriedades que julgou importantes para
caracteriza-los, sendo que, desse conceito, podemos extrair os critérios de identificagdo que
nos permitem reconhecé-los toda vez que, efetivamente, acontecam. No enunciado hipotético
normativo do ICMS vamos encontrar trés critérios identificadores do fato, quais sejam: 1) o
critério material; ii) o critério espacial; e iii) o critério temporal'®. A compreensio de tais
critérios € relevante para o alcance do entendimento necessario para o embate dos problemas
levantados na pesquisa.

As situagdes ja descritas acima (circulacdo de mercadorias e prestagdo de
determinados servigos) constituem os critérios materiais, consistindo em elementos previstos
no antecedente da regra-matriz de incidéncia tributaria, que prescreve um comportamento ou
conduta humana através de verbos seguidos do seu complemento, os quais exprimem agao,
bem como o estado da coisa, para, através do encontro de expressoes, designe o
comportamento humano que pode acarretar consequéncias tributarias'®’,

No tocante aos critérios materiais da hipotese de incidéncia do ICMS, importante
ressaltar que o termo operagdes, refere-se a realizacdo de negocios juridicos. Ja o termo
circulacao, presente no nucleo da hipdtese, envolve a mudanga de titularidade e ndo apenas a
movimentag¢do fisica, consistindo em relagdes contratuais de compra e venda de mercadorias,
que por sua vez sao bens objeto da atividade comercial ™.

As microempresas € as empresas de pequeno porte comerciais, que nhecessitam
adquirir mercadorias para, posteriormente, revendé-las aos seus clientes, praticam o fato
gerador da incidéncia do ICMS por ocasido das vendas, realizando assim, o critério material.

O comportamento de uma pessoa previsto no ambito do critério material, representado
por um verbo e seu complemento, deve estar limitado por condigdes espaciais e temporais,
para que o tipo legal esteja devidamente adequado, como descrigdo normativa de um fato'®’.
O critério espacial estd relacionado a uma circunstancia de local, envolvendo area ou regido
geografica do territorio nacional ou do respectivo ente tributante. No tocante ao ICMS, o

critério demonstra sua relevancia, vez que existem distingdes no aspecto da tributacdo em

"CARVALHO, op. cit., p. 336.

"SOLIVEIRA, André Felix Ricotta de. A regra-matriz do direito ao crédito de ICMS. 233f. Dissertagio
(Mestrado em Direito Tributario). Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2010, p. 55.

'8P AULSEN, Leandro, op. cit., 2020, p. 600.

'"""Seria absurdo imaginar uma a¢io humana, ou mesmo qualquer sucesso da natureza, que se realizasse
independentemente de um lugar e alheio a determinado trato de tempo (CARVALHO, op. cit., p. 339).
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relacdo a operagdes envolvendo pessoas localizadas em Estados distintos, as denominadas
operagdes interestaduais.

No presente trabalho, as operacdes interestaduais de circulagdo de mercadorias tém
especial relevancia, considerando que se pretende debater o tema da constitucionalidade da
cobranga do ICMS em operacdes dessa natureza nos casos de empresas optantes pela
sistematica de tributagdo denominada Simples Nacional, tematica esta que iremos enfrentar.

Por sua vez, o critério temporal estd relacionado a necessidade de a norma tributaria
descrever o marco de tempo em que se da por ocorrido o fato, abrindo-se aos sujeitos da
relacdo o exato conhecimento da existéncia de seus direitos e de suas obrigagdes,
contemplando um grupo de indica¢des contidas na legislagdo e que nos oferecem elementos
para saber, com exatiddo, em que momento acontece o fato descrito, passando a existir o
liame juridico que envolve devedor e credor, em funcdo de um objeto, consistindo no
pagamento de certa prestacdo pecuniaria'™.

No ambito do ICMS, o critério temporal ¢ relevante para descrever situacdes
corriqueiras no ambito da apuracdo do citado imposto, em que sdo considerados elementos
temporais importantes, tais como o dia e 0 més em que ocorreu o fato.

Esses trés elementos perfazem a hipotese, isto €, com a presenca deles, teremos o
recorte de um evento que, se ocorrido, dara ensejo a uma relacdo juridica consequente, em
que deverdao estar presentes dois critérios, quais sejam: 1) critério pessoal; ii) critério
quantitativo'™.

O critério pessoal define quem sdo os sujeitos da relacdo juridica. Sob tal aspecto,
temos a identificacdo do sujeito ativo e do sujeito passivo (contribuintes e responsaveis) da
obrigacdo tributdria, encontrando na legislacdo geral os critérios definidores desses sujeitos,
bem como na legislagdo especifica a exata delimitagdo dos sujeitos envolvidos.

Por sua vez, o critério quantitativo estd relacionado a defini¢do da base de célculo e da
aliquota a ser aplicada em cada operacao, sendo tais elementos encontrados na lei instituidora
do tributo, em respeito ao ja citado artigo 97 do CTN.

Para o desenvolvimento do presente trabalho, enfatizaremos as operagdes de
circulagdo de mercadorias, as quais envolvem a compra e venda de produtos, considerando a
delimitagcdo do tema proposto.

Em respeito ao disposto na Constituicdo Federal e no CTN, o legislador

infraconstitucional, no momento da instituicdo do ICMS, deve descrever o rol de sujeitos

"®Ibid., 344.
"OLIVEIRA, op. cit., p. 51.
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passivos das obrigagdes tributarias, sendo este um elemento essencial da lei instituidora. Por
sua vez, o CTN, no artigo 121, dispde que o sujeito passivo da obrigacdo tributaria principal
diz-se: 1) contribuinte, quanto tenha relacdo pessoal e direta com a situacdo que constitua o
respectivo fato gerador do tributo; ii) responsavel, quando, sem revestir a condicao de
contribuinte, sua obrigacdo decorra de disposi¢do expressa de lei.

Tal comando, conjugado com os comandos da lei geral do ICMS (LC n. 87/96), deve
ser considerado pelo legislador infraconstitucional ao definir os contribuintes e os
responsaveis tributarios. A LC n. 87/96 define contribuintes em seu artigo 4°'*.

Em respeito a tais comandos, as leis estaduais, que instituiram o ICMS no em cada
Estado da federagdo, também descrevem os contribuintes do imposto, a exemplo da previsao
contida no artigo 7° da lei do Estado de Sdo Paulo n. 6.374 de 01 de Margo de 1989"".

Nesse contexto, as microempresas (ME’s) e empresas de pequeno porte (EPP’s),
optantes pelo Regime Especial Unificado de Arrecadagdo de Tributos e Contribui¢des por
elas devidos - Simples Nacional, também se enquadram no conceito de contribuintes.

A legislagdo tributaria dos Estados membros e do Distrito Federal disciplina, ainda,
acerca da base de célculo e das aliquotas a serem adotadas em cada operagdo envolvendo o
campo de incidéncia do ICMS, estando referida determinacdo no ambito do critério
quantitativo da relagdo consequente.

De acordo com o artigo 13 da LC n. 87/1996, dentre as varias situagdes 1a descritas, o
valor da operagdo (expressa em moeda corrente - real) ¢ a base para o calculo do ICMS nas
saidas de mercadorias, ou seja, o valor da venda. Nao consiste como objeto do presente
trabalho a analise de critérios aprofundados acerca da base de calculo do imposto.

Para melhor entendimento acerca da aliquota correta a ser utilizada pelo contribuinte
no momento da operagdo, faz-se necessario, inicialmente, definir se a operacdo se enquadra
em operacdo interna ou em operacio interestadual. E que, por forca dos incisos IV e V, do
§2°, do artigo 155 da Constituicdo Federal, tais operagdes sdo consideradas relevantes na

fixacdo de aliquotas, mitigando o principio da tributagdo na origem, com o fito de favorecer

OLC n. 87/1996. Art. 4° Contribuinte é qualquer pessoa, fisica ou juridica, que realize, com habitualidade ou em
volume que caracterize intuito comercial, operacdes de circulacdo de mercadoria ou prestagcdes de servicos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operacdes e as prestagcdes se iniciem no
exterior.

" Artigo 7°. Contribuinte do imposto ¢ qualquer pessoa, natural ou juridica, que de modo habitual ou em volume
que caracterize intuito comercial, realize operagdes relativas a circulagdo de mercadorias ou preste servigos de
transporte interestadual ou intermunicipal ou de comunicagdo (SAO PAULO. Lei n°® 6.374, de 01 de margo de
1989. Dispde sobre a instituigdo do Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre
Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo — ICMS. Sao Paulo:
Assembleia Legislativa, [1989]).
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. 192
os Estados consumidores'®

e preservando o bom relacionamento entre os entes federados
(pacto federativo).

Entende-se por operagdo interna, aquela realizada dentro do territéorio do ente
tributante do ICMS. Por exemplo, quando uma empresa realiza a venda de uma mercadoria a
consumidor final localizado no mesmo Estado em que se situa o estabelecimento empresarial
vendedor. No ambito da citada operacdo interna, deve haver a aplicacdo da aliquota interna
prevista na legislacdo do respectivo Estado tributante'”.

Importante mencionar que as aliquotas incidentes nas operagdes internas sao fixadas
livremente pelos os Estados instituidores, os quais tém liberdade para determinar o percentual
de acordo com os critérios politicos adotados, observada a aliquota minima estabelecida em
Resolugao do Senado Federal (art. 155, §2°, V, “a”), ndo podendo, ainda, ser inferior as
aliquotas previstas para as operagdes interestaduais'**.

Ja as operacdes interestaduais, sao negocios juridicos realizados por contribuintes do
ICMS tendo como destinatario pessoa, fisica ou juridica, contribuinte ou nao (consumidor
final) do imposto, localizada em outro Estado da Federagdo. A origem da operagdo de
circulacao da-se em um Estado e o destino, em outro.

A depender da condicdo da pessoa destinataria da mercadoria objeto da operagao, bem
como pela natureza ou tipo da mercadoria, havera tratamento da legislagdo tributdria no
momento da adocao das aliquotas e sistematica de cobranga diferenciada.

Para os casos de operagdes interestaduais em que o destinatario ¢ consumidor final,
contribuinte ou ndo do imposto, adotar-se-a4 a aliquota interestadual e caberd ao Estado de
localizagdao do destinatario o imposto correspondente a diferenca entre a aliquota interna do
Estado destinatario e a aliquota interestadual, por for¢ca do que esta disposto no inciso VII, do
§2° do artigo 155 da CF/88, dispositivo este que teve sua redagdo alterada pela EC n.
87/2015'"".

A tematica acima exposta estd sendo debatida no ambito da Ac¢do Direta de

inconstitucionalidade (ADI) 5464'°, ajuizada pelo Conselho Federal da Ordem dos

2HARADA, op. cit., p. 521.

%*Normalmente a aliquota do ICMS nas operagdes internas é de 18%, conforme tabela a seguir.

194PAULSEN, Leandro, op. cit., 2020, p. 610.

'%No caso dessas operagdes interestaduais, aplica-se a aliquota interestadual, definida por Resolugdo do Senado,
nos termos do art. 155, § 2° IV e VII, da Constituicdo Federal, com a redacdo da EC n. 87/15 (PAUSEN,
Leandro, loc. cit.).

%No ambito da ADI 5464, foi concedida liminar em fevereiro de 2016 a fim de suspender a cldusula nona do
convénio Confaz n. 93/2015, que inclui as micro e pequenas empresas optantes pelo Simples no novo regime do
comeérceio eletronico. A clausula questionada na ADI determina as empresas do Simples, assim como as empresas
incluidas nos demais regimes de tributagéo, o recolhimento de aliquotas do ICMS sobre operagdes que destinem
bens e servicos ao consumidor final localizado em outro estado. Em novembro de 2018, pedido de vista do
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Advogados do Brasil (OAB) sob o argumento de que, pela Lei Complementar n. 123/2006, as
empresas do Simples sdo sujeitas a uma aliquota Unica sobre a receita bruta mensal e que
nova regra estabelecida pela redagdo da EC n. 87/2015, que deu ensejo a criagdo do Convénio
Confaz n. 93/2015, ao impor a cobranca do ICMS sobre cada operagao realizada pelas
empresas a consumidor final, ameaca a competitividade e a propria sobrevivéncia das
pequenas empresas, criando obstaculos e custos operacionais danosos.

Destacamos que o objetivo do presente trabalho ndo ¢ discorrer acerca das operagdes
interestaduais tendo como destinatario o consumidor final (operagdes de saida), mas sim das
operagdes em que a pessoa destinataria ¢ contribuinte do imposto, que receberd a mercadoria
para a revenda, no caso, microempresa ou empresa de pequeno porte (operacdes de entrada)
com a cobranca do ICMS antecipado parcial.

As aliquotas do ICMS nas operagdes interestaduais entre contribuintes do imposto ndo
podem ser fixadas livremente pelos Estados, pois existem critérios limitadores em face de tais
operagdes. Conforme ja citado anteriormente, de acordo com o inciso IV do §2° do artigo 155
da CF/88, resolu¢ao do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da Republica ou de um
terco dos Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus membros, estabelecerd as
aliquotas aplicaveis as operagdes e prestagoes, interestaduais e de exportagao.

Considerando tal disciplinamento, foi editada a Resolugdo do Senado Federal n. 22 de
1989, que estabeleceu as aliquotas do ICMS nas operagdes e prestagdes interestaduais,
dispondo no seu artigo 1° que a aliquota do ICMS, nas operagdes e prestagdes interestaduais,
sera de 12% (doze por cento). Por sua vez, o pardgrafo unico do mesmo artigo, dispde que nas
operagdes e prestagdes realizadas nas Regides Sul e Sudeste, destinadas as Regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste e ao Estado do Espirito Santo, as aliquotas serdo, a partir de 1990,
7%(sete por cento)'”’.

Podemos sintetizar que, cada vez que a operacdo interestadual iniciar em Estados da
regido Sul e Sudeste, destinando mercadorias ou determinados servicos a contribuintes
localizados nos Estados das Regides Norte, Nordeste e Centro Oeste, incluindo ainda o
Estado do Espirito Santo, a aliquota serd de 7%(sete por cento). Nas demais operagdes

interestaduais, a aliquota sera de 12%(doze por cento).

ministro Gilmar Mendes interrompeu o julgamento do referendo de liminar concedida pelo ministro Dias Toffoli
(relator) na ADI 5464 para suspender clausula do Convénio ICMS 93/2015 do Conselho Nacional de Politica
Fazendaria (Confaz). Na sessdo plendaria do Supremo Tribunal Federal (STF), o ministro Dias Toffoli, entdo
presidente da Corte, votou no sentido de referendar a cautelar e de converter o referendo em julgamento
definitivo, manifestando-se pela procedéncia da ag@o. O relator foi o unico a votar (BRASIL. Supremo Tribunal
Federal (STF). Agao Direta de Inconstitucionalidade n. 5464).

""De acordo com o inciso I, em 1989, a aliquota estava limitada a oito por cento;
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Podemos resumir da seguinte forma as aliquotas que devem ser aplicadas de acordo

com a origem e o destino da operacao.

Tabela 2 — Aliquotas interestaduais

DESTINO

AC[AL|AMAP|BA|CE[DF|ES |[GOMAMTMSM(PA|PB|PR[PE|PI |[RN|RS|RJ [RO |RR|SC|SP [SE|TO

2

ACIT7) 12 12) 12] 12] 12) 12{ 12) 12] 12| 12] 12{ 12] 12] 12| 12] 12{ 12} 12] 12| 12] 12] 12| 12| 12] 12{ 12

AL 121 18] 12| 12 12 12] 12] 12| 12{ 12{ 12] 12] 12] 12| 12{ 12| 12| 12] 12] 12] 12| 12]12] 12| 12| 12| 12

AM 12| 12 18| 12{ 12| 12] 12] 12] 12{ 12{ 12] 12] 12] 12| 12{ 12{ 12| 12] 12] 12] 12| 12]12] 12| 12| 12| 12

AP| 12) 12| 12 18| 12| 12] 12] 12] 12{ 12{ 12] 12] 12] 12| 12{ 12{ 12| 12] 12] 12] 12 12] 12] 12| 12| 12| 12

BA| 12) 12| 12| 12 18] 12] 12] 12| 12{ 12{ 12| 12] 12] 12| 12{ 12{ 12| 12] 12] 12] 12| 12] 12] 12| 12| 12| 12

CE|12]12])12) 12| 1218 12] 12] 12] 12] 12{ 12| 12| 12] 12] 12| 12| 12| 12| 12] 12| 12| 12| 12] 12] 12| 12

DF| 12) 12| 12| 12{ 12| 12} 18] 12| 12 12{ 12| 12] 12] 12| 12{ 12{ 12| 12] 12] 12] 12 12]12] 12| 12| 12| 12

ES|12) 12| 12| 12{ 12| 12] 12} 17| 12{ 12{ 12| 12] 12] 12| 12{ 12{ 12| 12] 12] 12] 12 12] 12] 12| 12| 12| 12

GO| 12 12) 12) 12| 12 12 12] 12} 17] 12} 12{ 12| 12| 12] 12) 12| 12{ 12{ 12| 12] 12| 12| 12| 12] 12] 12| 12

MA12) 12|12 12 12| 12] 12] 12| 12 18| 12| 12] 12] 12| 12{ 12| 12| 12] 12] 12] 12 12]12] 12| 12| 12| 12

MT 12] 12 12] 12] 12} 12] 12{ 12) 12] 12 17] 12| 12] 12] 12| 12] 12{ 12} 12] 12{ 12| 12] 12| 12| 12] 12| 12

MY 12] 12 12) 12] 12} 12] 12{ 12) 12] 12| 12} 17| 12] 12] 12| 12] 12{ 12} 12] 12| 12| 12] 12| 12| 12] 12| 12

MdA 7, 70 7 70 7 7 7 7 7 7 7 7 A8 7 712 7] 7] 7]112[12 7 71121121 7] 7

PA[12] 12 12] 12] 12} 12] 12{ 12) 12] 12| 12] 12{ 12} 17] 12| 12] 12{ 12} 12] 12| 12| 12] 12| 12| 12] 12| 12

PB| 12| 12| 12| 12{ 12| 12] 12] 12| 12{ 12{ 12| 12] 12| 12} 18] 12| 12| 12] 12] 12] 12| 12] 12] 12| 12| 12| 12

ORIGEM

PR 7| 7\ 71 70 71 70 70 71 71 70 71 70 7] 7] 7|18 7] 7] 7[12[12 7 7112112 7] 7

PE| 12) 12| 12| 12{ 12| 12] 12] 12] 12 12{ 12] 12] 12] 12| 12| 12 18] 12] 12] 12] 12| 12] 12] 12| 12| 12| 12

PI | 12)12] 12 12{ 12 12] 12] 12] 12{ 12{ 12] 12] 12] 12| 12{ 12{ 12| 18] 12] 12] 12 12]12] 12| 12| 12| 12

RN| 12) 12] 12| 12{ 12| 12] 12] 12| 12{ 12{ 12] 12] 12] 12| 12| 12{ 12| 12] 18] 12] 12 12] 12] 12| 12| 12| 12

RS| 70 70 70 70 70 70 70 71 74 71 701 7112 7| 7{12] 7] 7] 7] 18|12 71 7{12{12] 7] 7

RI| 70 71 70 71 70 70 70 71 71 71 71 7112 7| 7{12] 7] 7] 7] 7[20 7 7{12{12] 7] 7

RO| 12) 12| 12 12{ 12| 12] 12] 12| 12 12{ 12] 12] 12] 12| 12| 12{ 12| 12] 12] 12] 12|17,5] 12] 12| 12| 12| 12

RR| 12) 12| 12 12{ 12 12] 12] 12] 12 12{ 12| 12] 12] 12| 12{ 12{ 12| 12] 12] 12] 12 12} 17] 12| 12| 12| 12

SC 7 71 71 7 70 7 7{ 7| 7 7 7 7 7 7\ 7 7 7 7 7 7 7 7 7{17{12] 7] 7

SP 7 71 71 7y 7 7 7{ 7 7\ 7 7 7 7 7 7 7 7 7 7 7 7 7 7{12) 18] 7| 7

SE| 12{ 12) 12 12] 12| 12{ 12| 12{ 12| 12] 12{ 12] 12| 12| 12] 12{ 12] 12] 12| 12] 12| 12] 12| 12] 12| 18] 12

TO| 12[ 12| 12] 12{ 12] 12| 12| 12] 12{ 12] 12] 12| 12] 12| 12] 12] 12| 12] 12 12| 12] 12] 12| 12| 12] 12| 18

N NN N N N N N N N N N N R N N N RN EES

M| 4] 4] 4] 4] 4| 4| 4| 4| 4| 4| 4| 4| 4| 4| 4] 4] 4] 4] 4] 4] 4] 4] 4] 4] 4] 4] 4

FONTE: Adaptado de taxgroup (2020)'*

No tocante as operagdes com produtos importados, em 2012, o Senado Federal editou
a Resolucao n. 13, de 25 de abril, que estabeleceu aliquotas do ICMS nas operacdes
interestaduais com bens e mercadorias importados do exterior, com o respaldo da alinea “b”
do inciso V, do §2°, do artigo 155 da CF/88, definindo que a aliquota seria de 4%(quatro por

cento)'””.

8V ARGAS, Tiago. Tabela ICMS 2020: veja a versdo atualizada das aliquotas interestaduais. Taxgroup, 31 jan.
2020.

19 Arti go. 1°. A aliquota do Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulagcdo de Mercadorias e sobre Prestacao de
Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo (ICMS), nas operagdes interestaduais
com bens ¢ mercadorias importados do exterior, sera de 4% (quatro por cento). (BRASIL. Resolu¢do n. 13 de
25 de abril de 2012. Brasilia, DF: Senado Federal, 2020. Estabelece aliquotas do Imposto sobre Operagdes
Relativas a Circulagdo de Mercadorias ¢ sobre Prestagdo de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicagdo (ICMS), nas operagdes interestaduais com bens e mercadorias importados do
exterior.
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A abordagem acerca do tratamento constitucional e infraconstitucional do ICMS
demonstra-se importante para o presente trabalho, na medida em que precisamos ter uma
exata compreensdo dos temas acima explorados, considerando que todo esse arcabougo
juridico perfaz importantes instituicdes erigidas para regular comportamentos e que,
certamente, causaram, causam e causarao impactos diretos em todo o sistema, estando ai

incluidas as microempresas e empresas de pequeno porte.

3.5 Analise dos regimes de apuracido e pagamento do ICMS previstos na

legislacio

A apuracdo e o pagamento da obrigagcdo tributdria principal do ICMS segue o
disciplinamento da LC n. 87/1996, a qual dispde, no artigo 24, que a legislagdo tributéria de
cada estado dispora sobre o periodo de apuragao do imposto, descrevendo alguns regramentos

2 A . . - . i
% No ambito dessa denominada apurag¢io do imposto ¢ que o

basicos a serem observados
principio da ndo cumulatividade tem aplicabilidade pratica, pois, conforme os critérios da
Constituicao e da legislacdo infraconstitucional, faz-se a compensacao do que for devido em
cada operacao, com o montante de ICMS cobrado nas operagdes anteriores.

Na pratica, o contribuinte, usualmente pessoa juridica comercial, contabiliza
mensalmente todas as notas fiscais de aquisicdo de mercadorias, com o respectivo ICMS
incidente nas compras destacado no documento fiscal, cujo valor consistird em elemento
positivo, o denominado crédito de ICMS pelas entradas naquele més de apuragao.

Posteriormente, por ocasido das vendas de mercadorias, faz-se a contabilizacdo das
notas fiscais de saida, com o respectivo ICMS destacado incidente sobre as vendas,
deduzindo-se desse total, o valor do crédito do ICMS das entradas do més ou créditos
decorrentes de saldo do més anterior™"', devendo a diferenca que resultar dessa operagio, ser
liquidada dentro do prazo fixado pela legislagio®®”.

Essa forma de apuracao ¢ a denominada sisteméatica normal de tributagao do ICMS, o

que ndo ocorre com as empresas optantes pelo Simples Nacional, vez que estas estdo

20LC 87/96, artigo 24. A legislagdo tributaria estadual dispora sobre o periodo de apuragdo do imposto. As
obrigagdes consideram-se vencidas na data em que termina o periodo de apuragdo e sdo liquidadas por
compensagdo ou mediante pagamento em dinheiro como disposto neste artigo: [...]

PILC n. 87/96, artigo 24, [...] IIl - se o montante dos créditos superar os dos débitos, a diferenca sera
transportada para o periodo seguinte.

22LC n. 87/96, artigo 24, [...] II - se o montante dos débitos do periodo superar o dos créditos, a diferenga sera
liquidada dentro do prazo fixado pelo Estado;
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submetidas a regime especial de tributacdo, com tratamento dado pela lei geral do regime

simplificado, bem como pela legislagdo de regéncia de cada Estado.

3.5.1 Da sistematica de substituiciao tributaria no ICMS

Ocorre que a legislagdo prevé ainda, outras técnicas de cobranca do ICMS incidentes
sobre operacdes, € o caso da sistematica de tributagdo denominada Substituigdo Tributaria®®,
que conta com o respaldo do §7°, do artigo 150 da Constituicio Federal’*, bem como da LC
n. 87/96 (art 6°) e, consequentemente, na legislagdo infraconstitucional.

A substitui¢do tributaria ¢ um mecanismo que, em virtude de disposi¢do expressa de
lei, a obrigagdo tributdria surge desde logo contra uma pessoa diferente daquela que esteja na
condi¢io de contribuinte. E a propria lei que substitui o sujeito passivo direto por outro
indireto™”.

Essa forma de cobranca consiste em uma modalidade de responsabilidade tributaria
(direcionamento de responsabilidades a sujeito diverso), em que a legislagdo atribui a terceiro
(substituto tributario), pessoa diversa do contribuinte (substituido), a responsabilidade de
recolher o imposto relativo a operagdo definida pela legislacdo a ser tributada pela referida
sistematica®®°.

A substitui¢do tributaria tem o fim de diminuir as possibilidades de inadimplemento,

207

facilitar a fiscalizagdo e ampliar as garantias de recebimento do crédito™’, atendendo a

208

principios de racionalizagdo e efetividade da tributacdo No 4ambito doutrinario™”,

23«0 instituto da substitui¢do tributaria esta presente na maior parte dos tributos no Brasil, assim, e.g., nos
impostos sobre a renda, sobre a circulagdo de mercadorias, sobre a prestagdo de servigos, sobre as operagdes de
crédito e seguros, bem como nas contribui¢des de seguridade social sobre a receita, sobre o lucro e sobre a
remuneragdo de pessoas fisicas” (PAULSEN, Leandro. Responsabilidade e substituicdo tributarias. Porto
Alegre: Livraria do Advogado editora, 2. ed., 2014, p. 94).

*%CF/1988, Artigo 150, §7° A lei podera atribuir a sujeito passivo de obrigagdo tributaria a condigio de
responsavel pelo pagamento de imposto ou contribuicdo, cujo fato gerador deva ocorrer posteriormente,
assegurada a imediata e preferencial restituicdo da quantia paga, caso ndo se realize o fato gerador presumido.
(Redacgdo dada pela EC n. 03/93).

205 CARVALHO, Paulo de Barros, op. cit., p. 387.

2RIBEIRO JUNIOR, Geraldo Roberto; PUJALS, Jodo. Auditoria integrada do Simples Nacional: o que
muda com o SEFISC — Sistema Eletronico Unico de Fiscalizagdo. Sdo Paulo: Atlas, 2. ed., 2015, p. 121.
207PAULSEN, Leandro, op. cit., 2020, p. 674.

2%Ibid., p. 235.

2 A doutrina costuma classificar os casos de substituigdo tributaria em substitui¢io para frente, substitui¢io para
tras e, por vezes, em substitui¢do simultdnea. Sdo dois os critérios adotados para proceder a classificagdo: 1° - a
posicdo do responsavel na cadeia econdmica, se anterior (para frente) ou posterior (para tras) ao contribuinte; 2° -
o momento da retencdo relativamente a ocorréncia do fato gerador, se anterior (para frente), simultanea
(simultanea) ou posterior (para tras) (Ibid., p. 236.).
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considerando a legislagdo do ICMS e de acordo com a LC 87, bem como em consonancia
com a legislacao dos Estados, existem trés espécies de substituicao tributaria.

A substitui¢do tributédria para frente, também denominada progressiva, expressamente
autorizada pelo art. 150, §7°, da CF, considerada aquela em que o sujeito passivo recolhe os
dois tipos de ICMS, ou seja, o ICMS devido em operacdo propria e o ICMS devido pelas
operagdes subsequentes, que se dd em momento anterior a efetiva ocorréncia do fato gerador
da operacao futura.

Nesse caso, de acordo com a CF/1988, ¢ assegurada imediata e preferencial restituigao
da quantia paga, caso nao se realize o fato gerador presumido, o que, alids, deve ser entendido
em todo o seu significado: caso ndo se realize o fato gerador presumido, tal qual presumido.

A segunda modalidade ¢ a substituicdo tributaria para trds, também chamada de
regressiva, em que ha uma postergacdo do pagamento do tributo, transferindo-se, para pessoa
diversa daquele que praticou o fato gerador, a obrigacdo de reter e recolher o montante
devido, consistindo na atribuicdo de responsabilidade pelo pagamento de ICMS relativo as
operagdes anteriores.

Por fim, a substituicdo tributdria concomitante, que consiste na modalidade que se
atribui a responsabilidade pelo pagamento do ICMS a outro contribuinte diverso daquele que
esta praticando a operagdo-prestacdo, concomitante a ocorréncia do fato gerador. Ocorre
normalmente nas operacdes de prestacio de servigos de transporte”'’.

Consideramos importante ressaltar que nem todas as operagdes estdo sujeitas ao
regime de substituicdo tributaria da forma explanada, mas apenas aquelas que estdo
encampadas pela legislagdo dos Estados membros, observando ainda a legislacdo geral do
ICMS ¢ os convénios do Confaz, a exemplo do Convénio n. 142/20182'".

Percebe-se que o sistema tributario, em especial quanto ao ICMS, com a existéncia de
todos esses detalhamentos e institutos, torna-se muito mais complexo e burocratico,

proporcionando a realizacdo de criticas em face do ordenamento.

3.5.2 Da sistematica do diferencial de aliquotas no ICMS

2RIBEIRO JUNIOR, Geraldo Roberto. PUJALS, Jodo, op. cit., p. 122.

*'BRASIL. Convénio n. 142 de 14 de dezembro de 2018. Conselho Nacional de Politica Fazendaria — Confaz.
Dispde sobre os regimes de substitui¢do tributaria e de antecipag@o de recolhimento do Imposto sobre Operagdes
relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestagdes de Servico de Transporte Interestadual e de
Comunicac¢do (ICMS) com encerramento de tributagdo, relativos ao imposto devido pelas operagdes
subsequentes. 2018.
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Outra forma de cobranga prevista na legislagdo do ICMS consiste na obrigagdo das
empresas contribuintes do imposto de efetuarem o pagamento do diferencial de aliquotas,
antecipadamente, por ocasido das entradas das mercadorias no territorio do Estado onde esta
situado o estabelecimento destinatario das operagoes.

Tal sistematica esta prevista no ambito das legislacdes estaduais, consistindo nas leis
ordinarias do tributo e seus respectivos decretos regulamentadores, podendo essa antecipagao
ser integral (“antecipacdo com encerramento de tributacao”), e parcial (“antecipagdo sem
encerramento de tributagao”).

Os Estados membros sustentam tal imposi¢do com base no inciso VII, §2°, do artigo
155 da Constitui¢do, sendo que o referido comando constitucional apenas faz referéncia as
operagoes e prestagcdes que destinem bens e servigos a consumidor final.

A diferenca entre substitui¢do tributaria e antecipacao tributaria ¢ que na substitui¢ao
tributaria um contribuinte, chamado de substituto, paga antecipadamente o ICMS devido por
outro contribuinte, denominado substituido. J& na cobranga do ICMS antecipado, o
contribuinte paga antecipadamente o tributo devido por ele mesmo”'2.

Na antecipacdo parcial pelo diferencial de aliquotas, caso uma empresa localizada no
Estado do Estado do Piaui adquira mercadoria proveniente de empresa situada no Estado de
Sao Paulo, considerando a aliquota interestadual de 7% e a aliquota interna no Estado do
Piaui de 18%, a empresa pagara o correspondente a diferenca de 12% (diferenga entre a

interna e a interestadual) antecipadamente ao Estado do Piaui.

Tabela 3 — Calculo hipotético ICMS antecipado parcial

Item Informacdes Dados
1 Valor da operacao interestadual (SP-PI) R$ 1.000,00
2 Aliquota interestadual (SP-PI) 7%
3 Aliquota interna PI 18%
4 Diferencial de aliquotas 12%
5 Valor do ICMS antecipado a pagar ao PI R$ 120,00

FONTE: O autor (2020)

Para as empresas submetidas ao regime normal de tributacdo, estas poderdo utilizar o
valor do ICMS pago antecipadamente (diferenca de aliquotas) na apuracdo do imposto
mensal, observando o postulado da nao-cumulatividade constante do texto constitucional,
compensando-se o que for devido em cada operacdo com o que for cobrado nas operacdes

anteriores.

*PBATISTA, Monique Goes Almeida. A ilegalidade do ICMS antecipado. Sao Paulo: Baratina, 2016, p. 29.
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Essa sistematica de aproveitamento de créditos ndo ocorre na tributagdo das micro e
pequenas empresas que optarem pela sistematica do Simples Nacional, conforme passaremos
a expor em topicos seguintes.

Em agosto de 2020 o STF julgou o mérito do Recurso Extraordinario 598.677/RS*",
recurso paradigma do tema de repercussdo geral n. 456, soba a relatoria do Ministro Dias
Toffoli. O Tribunal, por maioria, negou provimento ao recurso extraordinario, mantendo o
acordao recorrido, no qual se afastou a exigéncia contida em decreto estadual de recolhimento
antecipado do ICMS quando da entrada de mercadorias em territorio gaicho, nos termos do
voto do Relator, Ministro Dias Toffoli (Presidente), vencido o Ministro Alexandre de Moraes.
Em seguida, o Tribunal deliberou fixar a tese de repercussao geral em assentada posterior.

De acordo com o voto do relator, no regime de antecipacdo tributdria sem substituicao
0 que se antecipa € o critério temporal da hipdtese de incidéncia, sendo inconstitucionais a
regulacdo da matéria por decreto do poder executivo e a delegacdo genérica contida em lei, ja
que o momento da ocorréncia do fato gerador é um dos aspectos da regra matriz de incidéncia
submetido a reserva legal. Na antecipagdo sem substituicdo, o texto constitucional exige
somente que a antecipagdo do aspecto temporal se faga ex lege e o momento eleito pelo
legislador esteja de algum modo vinculado ao nucleo da exigéncia tributéria.

Essa modalidade de cobranga do ICMS antecipado gera mais complexidade para o
sistema tributdrio, acarretando custos de conformidade por parte das empresas que devem
observar essa exigéncia. Ademais, retira-se da empresa, de forma antecipada, o capital que
seria utilizado em sua atividade e que poderia contribuir com a economia e o desenvolvimento

do Estado e do pais.

*BBRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Recurso Extraordinario n. 598.677/RS. Relator Ministro Dias
Toffoli.
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CAPITULO IV — O SIMPLES NACIONAL E O ICMS SOBRE AS OPERACOES
INTERESTADUAIS DAS EMPRESAS OPTANTES

4.1 O regime de tributacao Simples Nacional e a LC 123/06

Conforme ja citado em tdpicos iniciais, a Lei n. 9.317/1996, denominada “Lei do
Simples”, foi considerada um marco na historia das microempresas € empresas de pequeno
porte em nosso pais, a qual estabelecia um tratamento diferenciado, simplificado e favorecido,
aplicavel as microempresas e as empresas de pequeno porte relativo aos impostos e
contribui¢des e que, na pratica, reduzia, consideravelmente, a carga tributaria, simplificando a
forma de recolhimento dos tributos federais, além de permitir a adesdo de Estados e
Municipios para concessdo de beneficios do ICMS e do ISS. Foi o primeiro instrumento
normativo que inseriu um tratamento diferenciado no campo tributario.

Ocorre que, como regime do Simples havia sido criado por lei ordinaria federal, sem
poder legislativo sobre Estados e Municipios, os seus beneficios estavam limitados a esfera de

214 - = Ry
17", sendo necessaria a adequagao dessa situagdo para que, de fato,

atuacao do Governo Federa
pudessem as microempresas e empresas de pequeno porte gozar de tratamento diferenciado e
favorecido.

Diante dessa problemdtica e acompanhando as mudangas do ordenamento
constitucional da época, em 14 de dezembro de 2006, foi sancionada a lei complementar®'® n.
123?'® instituindo o Estatuto Nacional da Microempresa ¢ da Empresa de Pequeno Porte,
criando também o Regime Especial Unificado de Arrecadagdo de Tributos e Contribuicdes
devidos pelas Microempresas e Empresas de Pequeno Porte, denominado Simples Nacional,

cumprindo, dessa forma, a garantia a eles assegurada pela CF em seus artigos 170 e 179.

71%A Lei n. 9.317/96 era lei federal e, portanto, s6 poderia dispor sobre os tributos federais. Entretanto, ela abria
espago para que, mediante convénio com o Estado e/ou Municipio, o ICMS e o ISS pudessem também ser
recolhidos juntos com os tributos federais, nesse mesmo documento, Darf — Simples, facilitando bastante a vida
das MPEs. Nao obstante isso, os Estados e Municipios tinham se recusado a firmar esses convénios, por razdes
de ordem politica, ou seja, para ndo ficar na dependéncia da Unido de retardar o repasse dos recursos, preferindo
continuar arrecadando diretamente os seus impostos. O Estado de Sdo Paulo, para atender aos dispositivos
constitucionais que garantem tratamento especial para as pequenas empresas (arts. 170, IX, e 179 da CF), havia
instituido o Simples Paulista” (FABRETTI, Laudio Camargo; FABRETTI, Denise; FABRETTI, Dilene Ramos.
As micro e pequenas empresas e o0 Simples Nacional: tratamentos tributario, fiscal e comercial. Sdo Paulo:
Atlas, 2019, p. 146).

H3«A ei complementar, prevista no art. 146 da CF, ¢ lei de carater nacional e tem por funcdo, entre outras,
dispor sobre as normas gerais em matéria tributaria, que pela sua importancia a CF reservou especificamente
para ela” (FABRETTI, Laudio Camargo; FABRETTI, Denise; FABRETTI, Dilene Ramos, loc. cit.).

“1BRASIL. Lei Complementar n. 123, de 14 de dezembro de 2006.
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O Simples Nacional surgiu da premente necessidade de se fazer com que o sistema
tributdrio nacional concretizasse as diretrizes constitucionais do favorecimento as

217" pautado pelas premissas do sistema

microempresas € as empresas de pequeno porte
tributario nacional.

Nesse sentido, a LC n. 123/2006, em consonancia com as diretrizes tragadas pelos
artigos 146, 111, alinea “d” e paragrafo unico, 170, inciso IX e 179 da CF, visa a simplificacdo
e a redu¢ao das obrigacdes dessas empresas, conferindo a elas um tratamento juridico
diferenciado, o qual guarda, ainda, perfeita consonancia com os principios da capacidade
contributiva e da isonomia.

O Simples Nacional perfaz um Regime Especial Unificado de Arrecadacdo de
Tributos e Contribuigdes devidos pelas Microempresas e Empresas de Pequeno Porte, que
optarem pela referida sistematica de tributagio”'®, sendo, portanto, um regime de tributacao
facultativo. As ME’s ¢ EPP’s podem optar pela sistematica do Simples Nacional ou pelo
regime de apuracao de tributos do lucro presumido ou lucro real. Foi criado para diferenciar,
em iguais condi¢des, os empreendedores com menor capacidade contributiva e menor poder
econdmico, em razdo das dificuldades encontradas em nosso pais.

A empresa inscrita no regime do Simples Nacional tem, como beneficio, a
simplificagdo do recolhimento dos tributos devidos. Nao ha necessidade, em regra, de
recolhimento desses tributos em guias separadas e em prazos diferentes previstos para os
respectivos pagamentos. Todos os tributos, abrangidos pelo regime, sdo pagos mensalmente
por meio de um documento unico de arrecadagdo denominado DAS (Documento de
Arrecadacdo do Simples Nacional), o qual ¢ gerado pelo PGDAS (Programa Gerador do
Documento de Arrecadacao do Simples Nacional).

Os tributos abrangidos pelo Simples Nacional, conforme disciplinamento do artigo 13
da lei, sdo: I) Imposto sobre a Renda da Pessoa Juridica — IRPJ*'?; II) Imposto sobre Produtos
Industrializados — IPT**%; IIT) Contribuicio Social sobre o Lucro Liquido — CSLL; IV)

Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade Social — COFINS*'; V) Contribui¢do para

2'"BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Recurso Extraordinario n. 627.543/RS.

28«Art. 16. A opcdo pelo Simples Nacional da pessoa juridica enquadrada na condi¢io de microempresa e
empresa de pequeno porte dar-se-a na forma a ser estabelecida em ato do Comité Gestor, sendo irretratdvel para
todo o ano-calendario” (LC 123/2006).

*"Exceto: a) Imposto de Renda relativo aos rendimentos ou ganhos liquidos auferidos em aplicagdes de renda
fixa ou variavel; b) Imposto de Renda relativo aos ganhos de capital auferidos na alienagdo de bens do ativo
permanente (incisos V e VI, §1°, do art. 13, LC 123/06).

“Exceto o IPI incidente na importagdo de bens e servigos (inciso XII do §1°, do art. 13, LC 123/06).

*'Exceto para as pessoas juridicas que estio no regime de substituicdo tributaria na condi¢io de substituidas e
aquelas devidas na importacdo de bens e servigos (inciso XII do §1°, do art. 13, LC 123/06).
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o PIS/Pasep”*’; VI) Contribuicio Patronal Previdenciaria — CPP***; VII) Imposto sobre
Operagdes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestagdes de Servigos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagio — ICMS**; VIII) Imposto sobre
Servigos de Qualquer Natureza — 1SS*%3;

Por outro lado, de acordo com a redacao do §1° do artigo 13, o Simples Nacional nio
abrange os seguintes impostos e contribuicdes: I) Imposto sobre Operacdes de Crédito,
Cambio e Seguro, ou Relativas a Titulos ou Valores Mobiliarios - IOF; II) - Imposto sobre a
Importacao de Produtos Estrangeiros - II; III) Imposto sobre a Exportagdo, para o Exterior, de
Produtos Nacionais ou Nacionalizados - IE; IV) Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural
- ITR*; V) contribui¢des de terceiros®’ e demais contribuices instituidas pela Unido, dentre
outras situagoes.

Merece destaque no ambito do presente trabalho a previsao contida no inciso XIII, do
§1°, artigo 13, da LC n. 123/06, pois o comando retira da abrangéncia do Simples Nacional
algumas situagdes envolvendo o ICMS, o que enfrentaremos em tdpicos a seguir.

Na LC 123, existe ainda a figura do Comité Gestor do Simples Nacional - CGSN, com
competéncias previstas na lei e que foi criado pelo Decreto n. 6.038, de 7 de fevereiro de
2007, com Regimento Interno aprovado pela Resolucdo CGSN n. 1, de 19 de margo de 2007.
O Comite gestor exerce importante papel no tocante a regulamentacao da referida sistematica.

O Simples Nacional, diante da complexidade e elevada carga do sistema tributario
existente no Brasil, ainda ¢ uma opg¢ao vidvel para as microempresas e empresas de pequeno
porte, que preferem escolher tal sistemdtica ao invés de sofrer tributacdo por outras
sistematicas existentes no ambito federal (tributacdo pelo lucro presumido ou lucro real),

estatual (regime normal do ICMS) ou municipal (regime normal de tributos municipais). As

*?Exceto para as pessoas juridicas que estio no regime de substitui¢io tributaria na condi¢io de substituidas e
aquelas devidas na importacdo de bens e servigos (inciso XII do §1°, do art. 13, LC 123/06).

*Devido a Seguridade Social (art. 149, da CF/1988), a cargo da pessoa juridica, de que trata o art. 22 da Lei no
8.212, de 24 de julho de 1991, exceto no caso da microempresa e da empresa de pequeno porte que se dedique as
atividades de prestacdo de servicos referidas no §5°-C do art. 18 da citada Lei Complementar, exceto: a)
Contribui¢do para manutengdo da Seguridade Social, relativa ao trabalhador; b) Contribui¢ao para a Seguridade
Social, relativa a pessoa do empresario, na qualidade de contribuinte individual (incisos IX e X do §1°, do art.
13, LC 123/06).

*Exceto para as pessoas juridicas que estdo no regime de substitui¢do tributdria na condi¢do de substituidas
(inciso XIII do §1°, do art. 13, LC 123/06). O problema da pesquisa esta centrado no referido imposto dentro da
sistematica do Simples Nacional.

*Exceto: a) em relagdo aos servigos sujeitos a substitui¢do tributaria ou retengdo na fonte; b) na importagio de
servigos; (inciso XIV do §1°, do art. 13, LC 123/06).

*Previsdo contida no §1° do art. 13 da LC 123/2006.

**"Nos termos do artigo 240 da CF/1988, contribui¢des para as entidades privadas de servigo social e de
formacdo profissional vinculadas ao sistema sindical ¢ demais entidades de servigo social autonomo que em
regra estdo na ordem de 5,8% sobre a folha de salarios.
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citadas alternativas apresentam uma maior complexidade no aspecto operacional de
conformidade, exigindo maiores custos contabeis.

A apuragdo do Simples Nacional, que deve ser pago mensalmente pelas
microempresas € empresas de pequeno porte optantes, deve observar os critérios constantes
do artigo 18 da LC n. 123/2006, bem como do artigo 16 da Resolugdo do Comité Gestor do
Simples Nacional (CGSN) n. 140/2018*%*, devendo levar em consideragio as aliquotas
nominais constantes das tabelas anexas a LC*%.

Para a determinagdo da aliquota, o sujeito passivo utilizara receita bruta acumulada
pela empresa nos ultimos 12(doze) meses anteriores ao més em que serdo efetuados o célculo
¢ pagamento™’, sua localiza¢do na unidade da federacdo e a atividade exercida por ela
(comércio, industria e prestacao de servigos).

A LC n. 123/2006 classifica, para fins de tributacdo, as atividades exercidas pelas
MPE’s em 05(cinco) tabelas diferentes (Anexos I a V). Havendo atividades contidas em mais
de uma tabela ¢ necessario segregar as receitas obtidas pela empresa em funcao dessas tabelas
(art. 18, §4°).

Nesse sentido, conforme disposto no art. 18 da Lei Geral, o valor devido mensalmente
pelas MPE’s optantes do Simples Nacional serd determinado mediante aplicacao das aliquotas
constantes nas tabelas previstas nos anexos da Lei Complementar, incidentes sobre a receita
bruta.

Com relacdo as atividades comerciais, as aliquotas estdo definidas no Anexo I da LC

n. 123/2006, conforme tabela a seguir:

Tabela 4 — Aliquotas do Simples Nacional - Comércio

Receita bruta em 12 meses (em R$) Aliquota Valor a Deduzir (em RS)
1* Faixa | Até 180.000,00 4,00% -
2* Faixa | De 180.000,01 a 360.000,00 4,00% R$ 5.940,00
3* Faixa | De 360.000,01 a 720.000,00 4,00% R$ 13.860,00
4 Faixa | De 720.000,01 a 1.800.000,00 4,00% R$ 22.500,00
5% Faixa | De 1.800.000,01 a 3.600.000,00 4,00% R$ 87.300,00
6" Faixa | De 3.600.000,01 a 4.800.000,00 4,00% R$ 378.000,00

FONTE: Anexo I da LC n. 123/2006

*BRASIL. Resolugdo n. 140, de 22 de maio de 2018. Brasilia, DF: Comité Gestor do Simples Nacional
(CGSN), 2018. Dispoe sobre o Regime Especial Unificado de Arrecadagdo de Tributos ¢ Contribuigdes devidos
pelas Microempresas e Empresas de Pequeno Porte (Simples Nacional).

*®FABRETTI, Laudio Camargo; FABRETTI, Denise; FABRETTI, Dilene Ramos, op. cit., p. 169.

OArtigo 18, §1°, da LC n. 123/06: Para efeito de determinagdo da aliquota nominal, o sujeito passivo utilizara a
receita bruta acumulada nos doze meses anteriores ao do periodo de apuragio.
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Convém ressaltar que, sobre as receitas cuja tributacao de IPI, ICMS, PIS e COFINS
estejam inseridos no regime de substituicao tributaria ou no regime monofésico, bem como as
receitas cuja tributacdo de ISS esteja sujeita ao regime de retengdo ou tributacao fixa, nao
haverd a incidéncia desses tributos no ambito do Simples Nacional e, portanto, sera necessario
segregar as receitas para fins de calculos dos demais tributos incidentes sobre elas (IRPJ, CSL
e CPP), conforme previsdo do §4°-A, do artigo 18, da LC n. 123/06.

Também ¢ necessario observar, em relagdo a esses tributos, se as receitas obtidas pela
pessoa juridica estdo sob regime de isen¢do ou redugdo. E o que ocorre, por exemplo, com as
receitas de exportagdo que deverdo constituir uma base de calculo diferente para fins de
pagamento no regime do Simples Nacional, uma vez que sobre ela ndo incidirdo PIS,
COFINS, ICMS e IPL

Além disso, para efeitos de enquadramento no Simples Nacional, as empresas deverao
observar os sublimites referentes aos Estados e Municipios de sua localizagdo, havendo

complementacdo da legislagdo dos entes quanto a referida situagao.

4.2 A cobranca do ICMS nas operacoes interestaduais das empresas optantes do

Simples Nacional

Embora a lei complementar que instituiu o Simples Nacional tenha reafirmado o
desejo constitucional de que a sistematica por ela criada, consistiria em um regime Unico de

arrecadacdo”"

, 0 §1° do artigo 13 da lei estabelece algumas excegdes a essa unicidade,
permitindo a incidéncia de tributos concomitantemente a incidéncia das aliquotas do Simples
Nacional, autorizando um regime hibrido em situagdes pontuais.

Dentre as hipdteses previstas, além das que ja foram citadas no tdpico anterior, estdo
algumas situagdes relacionadas ao ICMS, em que a LC autoriza a cobranga desse imposto em
face algumas operagdes, afora do pagamento do Simples Nacional mensal, conforme

situagdes contidas no inciso XIII, §1°, do artigo 13 da LC.

B! Artigo 146, paragrafo unico da CF/1988: A lei complementar de que trata o inciso III, d, também podera

instituir um regime Unico de arrecadagdo dos impostos e contribuigdes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal ¢ dos Municipios, observado que: I - serd opcional para o contribuinte; II - poderao ser estabelecidas
condigdes de enquadramento diferenciadas por Estado; III - o recolhimento sera unificado e centralizado e a
distribuig¢do da parcela de recursos pertencentes aos respectivos entes federados sera imediata, vedada qualquer
retengdo ou condicionamento; IV - a arrecadagdo, a fiscalizagdo e a cobranga poderdo ser compartilhadas pelos
entes federados, adotado cadastro nacional tinico de contribuintes.



84

Uma das situagdes descritas no citado comando legal, ¢ a possibilidade de cobranga do
ICMS antecipado™? pelo diferencial de aliquotas nas operacdes interestaduais, por ocasiio
das entradas de mercadorias, das empresas comerciais optantes pelo Simples Nacional,
previsdo contida no item 2, da alinea “g”, inciso XIII, §1° do artigo 13 da LC 123/06. A
citada incidéncia € objeto central da presente pesquisa.

A cobranca do ICMS antecipado, que ja foi explicada em termos gerais no capitulo
anterior, ¢ uma sistematica prevista no ambito da legislagdo dos Estados membros, que
objetiva equilibrar a arrecadacdo entre os Estados envolvidos, mas que vem sendo
questionada no ambito do Recurso Extraordinario n. 970.821/RS no STF (tema de
repercussdo geral n. 517) quanto as empresas optantes pelo Simples Nacional, tema objeto
dessa pesquisa.

Os Estados membros, com base nesse fundamento da LC 123 e em sua legislacdo
propria, exigem das empresas optantes pelo Simples o valor referente ao diferencial de
aliquotas interestadual e a interna (DIFAL) cada vez que sdo realizadas aquisi¢des de
mercadorias de estabelecimentos localizados em outro Estado da Federacao. Tal sistematica
de cobranga também ¢ realizado das empresas do regime normal de tributacdo, conforme
explanag¢do do capitulo anterior.

Outra situagdo descrita na LC, de acordo com o teor da alinea “a” e “g”, item 1, inciso
XIII, §1° do artigo 13, ¢ a possibilidade de cobranga de ICMS pela sistematica de
substituicdo tributaria. A substitui¢do tributaria no ICMS também ja foi explicada no capitulo
anterior.

No caso de empresas optantes pelo Simples Nacional definidas como contribuinte
substituto, este devera recolher o ICMS devido em operacao propria “por dentro” do Simples
Nacional. E o caso de uma empresa optante pelo Simples localizada no Estado de Sio Paulo,

que vende mercadoria submetida a sistemdtica de substituigdo tributdria progressiva para

#32«Egsa antecipagdo pode ser integral — também conhecida como antecipagdo com encerramento de tributacio.
Na antecipagdo com encerramento de fase, esclarecemos de pronto que essa equivale a uma substitui¢ao
tributéria, pois uma vez efetuada nao havera que se falar em cobranga do ICMS dentro do Simples Nacional, e
no PGDAS ou PGDAS-D; a receita devera ser langada da seguinte forma: com substitui¢do tributaria/tributacao
monofasica/antecipa¢do com encerramento de tributagdo. E parcial, sem encerramento de tributacio; ou seja,
embora haja recolhimento do tributo, ndo estard o contribuinte do regime unificado eximido do pagamento
mensal relativo a apuragdo normal realizada através do PGDAS ou PGDAS-D, e recolhida através de
Documento de Arrecadacdo do Simples Nacional — DAS. Esclarega-se, contudo, de que ndo existe cobranga de
produtos sujeitos a antecipacdo sem encerramento de fase em operagdes internas. Ocorre a antecipagdo com
encerramento de fase e sem encerramento somente em operagoes interestaduais. A previsdo legal encontra-se no
item “1” da alinea g do inciso XIII do §1° do art. 13 da LC no 12/2006” (RIBEIRO JUNIOR, Geraldo Roberto;
PUJALS, Jodo. op. cit., p. 129).
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outra empresa localizada em outro Estado da federagdo. O ICMS da operagao de venda
propria ja deve estar incluido no céalculo do Simples Nacional mensal.

Ja o ICMS devido na modalidade substitui¢ao tributaria (para o outro Estado), este
serd calculado nos termos das demais empresas que nao sdao optantes do Simples Nacional e
recolhido em guia propria (Guia Nacional de recolhimento de tributos — GNRE),
paralelamente ao pagamento do Simples Nacional devido.

Nesse caso, havendo operacao interestatual com mercadorias sujeitas a substituicdo
tributaria, teremos duas apuragdes para a empresa substituta, uma pela sistematica do Simples
Nacional, a outra mediante controle proprio da empresa, que seja capaz de evidenciar o
pagamento do ICMS por substitui¢do tributaria.

Ja a empresa optante pelo Simples na condi¢do de substituida, ou seja, aquela que
compra mercadoria sujeita a substitui¢do tributaria, por ocasido da venda da citada mercadoria
ao consumidor final, esta ndo contabilizard a referida venda como receita bruta para fins de
calculos do ICMS no Simples Nacional, vez que a LC prevé a possibilidade de segregagao
dessa receita, conforme ja dito linhas atras. O ICMS ja foi pago, razao pela qual a segregacao
da receita ¢ importante para que o ICMS ndo incida novamente em face da operagao.

Sao situagdes distintas (antecipagcdo do ICMS e substitui¢ao tributaria) previstas na LC
123/2006, mas que também contam com tratamento diferenciado no tocante ao calculo do

imposto e possibilidade de redugdo do imposto a pagar mensalmente.

4.3 Da impossibilidade de utilizacdo dos créditos do ICMS antecipado pago nas

operacdes interestaduais pelas empresas optantes do Simples Nacional

Outro importante fundamento da LC 123/06 que merece atengao, relacionado ao tema
central da pesquisa, muito utilizado nos debates acerca da temética, ¢ o artigo 23, o qual
disciplina que: “as microempresas e as empresas de pequeno porte optantes pelo Simples
Nacional nao fardo jus a apropriagdo nem transferirdo créditos relativos a impostos ou
contribuigdes abrangidos pelo Simples Nacional”.

O citado comando ndo permite as empresas enquadradas no Simples Nacional a: a)
apropriacao de créditos de ICMS quando da compra de mercadorias; e b) transferéncia de
créditos de ICMS quando da venda de mercadorias;

Na primeira situacdo, veda-se, na pratica, que as empresas optantes pelo Simples

Nacional aproveitem o ICMS incidente sobre as suas compras/entradas, como créditos para
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abatimento do imposto devido por ocasido das saidas de mercadorias do estabelecimento,
diferente do que acontece com as empresas submetidas ao regime normal de tributacao.

Ao nosso entender, a regra vai de encontro com o principio da ndo cumulatividade
exposto no decorrer do trabalho, considerando a impossibilidade de o imposto devido nas
operagdes anteriores ser compensado nas operagdes subsequentes, muito embora nao seja esse
0 Unico problema da pesquisa, considerando que estamos questionando a cobranga em si e
suas consequéncias.

Desta forma, o imposto pago a titulo de ICMS antecipado pelo diferencial de aliquotas
nas operagoes interestaduais, por exemplo, ndo pode mais ser reaproveitado pela empresa para
fins de apura¢do na sua tributagdo, devendo esta empresa pagar normalmente o valor
correspondente ao Simples Nacional incidente sobre suas receitas, o que, sem davidas, gera a
cumulatividade na cadeia do produto™”.

Diante dessa situa¢do, o ICMS pago antecipadamente nas operagdes interestaduais
entra como custo da mercadoria comercializada, onerando a atividade da microempresa e
empresa de pequeno porte e ampliando ainda os seus custos de conformidade da legislagdo.

Nesse sentido, as empresas incluidas no Simples Nacional sdo contribuintes do ICMS
diretamente quando da venda de mercadorias, o qual sera pago sobre o seu faturamento, em
aliquota especifica do regime simplificado, e, afora a hipdtese de incidéncia direta de ICMS, o
contribuinte também deverd recolher o ICMS em '"regime de -antecipacao" ou nao,
relativamente ao diferencial da aliquota interna e a interestadual, igualmente as empresas nao
optantes do regime simplificado.

Ao fazer isso, o legislador fez pior do que a tdo discutida substituicao tributaria, uma
vez que, no caso desta técnica, pelo menos quando a mercadoria ¢ revendida, o valor do
ICMS-ST ndo integra a base de calculo do ICMS no Simples Nacional.

No caso do diferencial de aliquotas, o tributo é cobrado a titulo de antecipacdo e
novamente exigido na venda dessa mercadoria, na aliquota unica do Simples Nacional,

~ .. . cqA . 234
fazendo com que a operagdo de revenda se sujeite a nova incidéncia®*.

233«Aqui a discérdia ainda é maior, pois ao contrario da substitui¢do tributaria cujo reflexo na apuracio do tributo
posteriormente ¢ neutralizada por ja ter sido quitado em operacdo anterior, na antecipacdo sem encerramento de
tributagdo, que € a mais comum, tal ndo ocorre. A antecipa¢do de que aqui se trata, ndo ¢ a mera alteragdo da
data de recolhimento do imposto. O que a lei quer dizer € que ha hipoteses cuja exigéncia do tributo precede a
ocorréncia do fato gerador e antecipa-se parte do tributo que seria devido em etapa posterior. Para as empresas
do regime normal esta parcela antecipada serve como crédito fiscal, mas nas empresas optantes € simplesmente
perdido e parte dele somente pode ser recuperado quando da saida do regime de acordo com a legislagdo de cada
ente federado. Esse procedimento ja foi objeto de discuss@o judicial, tendo o Supremo Tribunal Federal ja se
manifestado pela constitucionalidade em diversos julgados como na ADI no 3.426” (Ibid., p.128).

“¥Como bem assinalado pela Federagdo do Comércio de Bens e Servigos do Estado do Rio Grande do Sul
(Fecomércio), na qualidade de amicus curiae (RE 970.821/RS).
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José Roberto Afonso®’, ao tratar sobre a cumulatividade na tributacio, faz a
importante reflexao:

Ao evitar a restituicdo ou o aproveitamento dos créditos, na pratica, o fisco
esta a aumentar a receita mas, ao pé da letra, ndo a tributaria e sim a de
endividamento publico de forma forcada e escamoteada que discrimina
uns contra outros contribuintes. E 6bvio que as fazendas precisam
arrecadar, ainda mais diante de tanta pressdo fiscal, mas ¢é forgoso
reconhecer que a forma cumulativa ¢ a mais facil, porém, a que mais gera
distor¢des para a economia. Chama-se a atengdo que nao se esta aqui a pedir
por menor carga tributaria, mas sim para que ela seja gerada com mais
qualidade, sem prejudicar os fatores mais cruciais para acelerar o
crescimento.

O ICMS, em tese, considerando o critério da nao cumulatividade, incide, na verdade,

sobre o valor adicionado da mercadoria, conforme apontamentos descritos nos capitulos
anteriores.

O argumento de que o Simples Nacional, ao proporcionar aliquotas menores para as
empresas optantes, justificaria a cobranca do ICMS pela sistematica de antecipagdo e sem
direito ao crédito, ndo merece prosperar, vez que o tratamento diferenciado e favorecido
previsto no texto constitucional, conjuntamente com a determinagdo de respeito ao principio

da ndo cumulatividade, respaldam uma incidéncia especial de tributacao.

4.4 Analise do projeto de lei Complementar n. 176/2019

Em que pese toda essa discussdo acerca da cobranca do ICMS antecipado pelo
diferencial de aliquotas em operacdes interestaduais de empresas optantes pelo Simples
Nacional, estando o tema na pendéncia de julgamento no STF, no dia 08 de julho de 2019 foi

apresentado, na Camara dos Deputados, pela Deputada Paula Belmonte (CIDADANIA-DF), o

projeto de Lei Complementar n. 176/2019%.

Referido projeto de lei traz a seguinte ementa:

Revoga o art. 13, §1°, “g”, 2, da Lei Complementar n° 123, de 14 de
dezembro de 2006, para retirar a previsdo legal de antecipagdo do
recolhimento do diferencial de aliquota de ICMS, sem encerramento da
tributagdo, para empresas optantes pelo Simples Nacional.

Na proposi¢ao do projeto de lei, a Deputada utilizou a seguinte justificativa:

O presente projeto de lei complementar busca retirar da legislagdo federal
qualquer rastro autorizativo da instituicdo da cobranga do diferencial de
aliquota de ICMS — DIFAL no ambito dos Estados e do Distrito Federal.
Como se sabe, os Entes federados tém instituido a cobranca da DIFAL de

AFONSO, Jos¢ Roberto. O cumulo da cumulatividade tributaria. Instituto de Estudos para o
desenvolvimento industrial, jan. 2015.
“SBRASIL. Camara dos deputados. Projeto de lei complementar n. 176, de 08 de julho de 2019.
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modo que, nas operagdes interestaduais que destinam mercadorias para fim
de revenda ou industrializagdo, além da cobranga constitucionalmente
determinada da aliquota interestadual, exige-se do destinatario o pagamento
da diferenca entre a aliquota interna do estado de destino e aquela. Ocorre
que, além desta antecipacdao desatender as balizas constitucionais ao impor
idéntica cobranga de ICMS a consumidores finais ¢ revendedores, provoca
majoracao da carga tributaria nas empresas optantes pelo Simples Nacional.
Isso porque este valor antecipado sequer pode ser deduzido posteriormente
do ICMS que sera recolhido com base na aliquota unica incidente sobre a
receita bruta. Mesmo se verificando o recuo de alguns Estados nesta
cobranga, e 0 posicionamento até o momento favoravel do Supremo Tribunal
Federal no bojo do Recurso Extraordinario n® 970.82, entendemos por bem
retirar a previsao legal da Lei Complementar n°® 123/2006 que ora se
pretende revogar. Diante do exposto, confiantes de que a medida trard maior
seguranga juridica para o desenvolvimento da atividade empreendedora no
Pais, conclamamos os nobres Pares a apoiarem esta proposta.

Na pratica, caso o projeto de lei seja aprovado, o citado dispositivo da LC 123 sera

revogado, razdo pela qual os Estados ndo poderdo mais realizar a cobranca do ICMS
antecipado das empresas optantes pelo Simples Nacional, as quais somente arcardo com o
pagamento da aliquota do Simples Nacional sobre a receita bruta.

A matéria foi distribuida as Comissdes de Desenvolvimento Econdomico, Industria,
Comércio e Servigos; Finangas e Tributagdo (Mérito e Art. 54, RICD) e Constitui¢ao e Justica
e de Cidadania, estando sujeita a apreciagdo do Plenario, em regime de tramitacdo de
prioridade. Devera seguir o devido processo legislativo conforme os regulamentos das casas.

Nesse sentido, observa-se que ja existem duas frentes em face da referida cobranga,
sendo uma iniciativa legislativa envolvendo a possivel revogacdo da legislagio que permite
esse tipo de situacdo, bem como a iniciativa que estd no ambito do judiciario, a qual iremos

tratar no capitulo que segue.
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CAPITULO V - ANALISE DA CONSTTITUCIONALIDDADE DO TEMA DE
REPERCUSSAO GERAL 517/STF PELO VIES DA TEORIA
DESENVOLVIMENTISTA INSTITUCIONAL DE DOUGLASS NORTH

5.1 O RE 970.821/RS como paradigma do tema de repercussio geral 517 no STF

No més de maio de 2016, chegou ao Supremo Tribunal Federal (STF) o Recurso
Extraordinario (RE) n. 970.821, no qual, a empresa recorrente Jefferson Schneider de Barros
& Cia. Ltda., conforme razdes recursais, pretende a reforma de decisdo do Tribunal de Justica
do Estado do Rio Grande do Sul (TJ-RS), no ambito de acdo ajuizada em face do Estado do
Rio Grande do Sul (RS).

Sobre o controle concentrado e difuso de constitucionalidade José Garcia Miguel
Medina®’ explana:

Pela letra do art. 102 da CF/1988, tem-se que o STF atua em controle
concentrado e difuso de constitucionalidade. Realiza-se o controle
concentrado em julgamento de acdo direta de inconstitucionalidade ou
declaratéria de constitucionalidade (CF, art. 102, I, a) e de arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental (art. 102, § 1° da CF), e controle
difuso através de recurso extraordinario (CF, art. 102, III) e, também, por
ocasido do julgamento de reclamacao (art. 102, I, 1, da Constituicao).

A agdo, em primeira instancia, iniciou em Fevereiro de 2014, com a impetracao de um

Mandado de Seguranga(MS) no Juizo da Comarca de Cacapava do Sul — RS, objetivando a
declaragdo de inexisténcia de relacdo juridico tributaria da impetrante para com o Estado do
Rio Grande do Sul, por inconstitucionalidade incidental e ilegalidade do artigo 13, §1°, da lei
do Estado do Rio Grande do Sul n. 8.820/1989, de artigos da lei estadual n. 10.045/1993 e do
artigo 1° do decreto estadual n. 46.137/2009, os quais dizem respeito a antecipacao temporal e
recolhimento de diferencial de aliquota do ICMS de empresas optantes pelo Simples
Nacional.

Na a¢do, a impetrante utilizou importantes fundamentos constitucionais balizadores do
sistema tributario como fundamento, dentre os quais se destacam o principio da capacidade
contributiva (art. 145, §1°, da CF); do tratamento diferenciado as microempresas e empresas
de pequeno porte (art. 146, 11, “d”, art. 170, IX e art. 179 da CF); da legalidade (art. 150, I, da
CF); da exigéncia de reserva de lei complementar (art. 146, III, “a”, da CF); da isonomia
tributaria (art. 150, II, da CF); da limitagdo ao trafego de pessoas ou bens (art. 150, V, da CF);

o principio da ndo discriminagdo em relacdo a procedéncia ou destino (art. 152, da CF); da

“"MEDINA, José Miguel Garcia. Admissibilidade, processamento e julgamento dos recursos extraordinario
e especial [livro eletronico]. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2017, p. 238
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ndo-cumulatividade (art. 155, II, §2° 1, da CF); e, da fixacdo de aliquotas interestaduais do
ICMS (art. 155, §2°, VII, da CF).

A autora da medida utilizou também fundamentos infraconstitucionais constantes do
Coédigo Tributario Nacional (artigos 96, 97, III, 99 e 116, I e II); da lei complementar n.
87/1996 (artigos 12, 24 e 25); da lei complementar n. 123/2006 (artigo 13, inciso VII, §1°,
inciso XIII, alinea “g”, §5° e artigo 23); e, da legislagdo do Estado do Rio Grande do Sul.

No mérito do MS, a Recorrente argumentou o seguinte:

Um desses casos em que ¢ dificil compreender a violagdo de regras, em
virtude da tatica legislativa utilizada pelos Estados para auferir receitas
indevidas a titulo de ICM, ocorre em relacdo a cobranca da "diferenga de
aliquota interestadual". Isso porque a Constituicdo da Republica do Brasil
permite que os Estados instituam a cobranga do ICMS pela "aquisi¢ao" de
produtos de fornecedores localizados em outros Estados, por contribuintes
de ICMS, mas somente quando a aquisicdo ocorrer na qualidade de
consumidor final. Porém, ha casos concretos em que tais sujeitos ativos
extrapolam esses limites, exigindo o ICMS sobre a diferenca de aliquota
mesmo quando a aquisi¢do € para fins de revenda ou inser¢do em processo
produtivo, e o fazem mascarando a exigéncia sob a roupagem de
"antecipagdo do pagamento" pela operagio subsequente™®.

Apbs o devido processo legal, em outubro de 2014, foi proferida a sentenga de
primeiro grau, na qual o magistrado denegou a seguranga pleiteada e determinou a liberagao
de quantias depositadas judicialmente a favor do Estado™”.

Em face da sentenca proferida, a impetrante interpds o recurso de Apelacdo ao
Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul (TJ-RS), sustentando os mesmos
fundamentos da inicial do Mandado de Seguranga, reforcando que houve afronta a direito
liquido e certo pela cobranga de ICMS antecipado da diferenca de aliquotas interestaduais e
internas sobre as operagdes realizadas por ela, que ¢ optante pelo Simples Nacional.

No més de fevereiro de 2015, ap6s a anélise do mérito recursal da Apelagdo, a 21*
Camara Civel do TJ-RS, em decisdao colegiada, negou provimento ao recurso, vencido o
Desembargador Marco Aurélio Heinz, que a provia.

Objetivando a reforma da citada decisdo do TJ-RS, conforme inicialmente
mencionamos, a empresa contribuinte interpds o Recurso Extraordinério ao Supremo Tribunal

24
10

Federal™, que veio a receber o numeral 970.821/RS, expondo na pega processual as suas

S¥BRASIL, Supremo Tribunal Federal (STF). Recurso Extraordinario n. 970.821/RS. Relator Ministro Edson
Fachin.

%0 autor, sem sede de agravo de instrumento, obteve autorizagio judicial para realizar o depdsito do montante
integral do ICMS cobrado pelo Estado do Rio Grande do Sul, suspendendo, assim, a exigibilidade do crédito
tributario nos moldes do artigo 151, inciso IT do CTN.

*Para a hipotese do processo objeto do estudo, nio seria o caso de apresentagdo do recurso especial ao Superior
Tribunal de Justica, considerando que a decisdo ndo estava no rol de possibilidades constantes do artigo 105,
inciso III da CF/1988.
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razdes de direito, bem como demonstrando o preenchimento dos pressupostos de
admissibilidade.

Na época da interposi¢ao do citado RE pela contribuinte, a questdo constitucional
versada ja estava, desde 03 de fevereiro de 2012, com repercussao geral reconhecida pelo
STF*"!, sob o tema 517, nos seguintes termos: “Aplicacdo de diferencial de aliquota de ICMS
a empresa optante pelo Simples Nacional”. O RE n. 632.783/RO figurava como paradigma do
tema de Repercussdo Geral conforme mencionado no capitulo III.

Em razdo da repercussao geral do tema ja reconhecida pelo STF, foi determinado, pelo
TJ-RS, em junho de 2015, o sobrestamento do recurso, com fundamento no Coédigo de
Processo Civil (CPC) e Regimento interno do STF (RISTF).

No més de dezembro de 2016, apds provocacdo da Procuradoria-Geral da Republica,
atenta as manifestacdes dos entes politicos que figuravam como amicus curiae no ambito do
RE 632.783/RO, a Suprema Corte entendeu pela substituicdo do processo paradigma para o
tema de repercussdo geral n. 517, vez que o processo afetado ao tema ndo representava
exatamente a controvérsia delimitada.

Considerando a decisdo do STF em substituir o processo paradigma, no més de margo
de 2016, o TJ-RS suspendeu o sobrestamento e determinou o processamento do RE, sendo
encaminhado o recurso a Suprema Corte. Somente a partir de agosto de 2016, apos decisdao
fundamentada do relator, Ministro Edson Fachin, o RE 970.821/RS passou a figurar como
recurso-paradigma relativo ao tema 517 da sistemdtica da repercussdo geral, ficando
sobrestados todos os processos ligados ao tema”** no pais.

Atualmente, de acordo com as estatisticas do Conselho Nacional de Justica (CNJ),
existem 1.364(hum mil trezentos e sessenta e quatro) processos sobrestados relacionados ao
tema 517°%, figurando o Tribunal de Justica de Goids (TJ-GO) com a maior quantidade de

processos sobrestados (280 processos).

1 Artigo 102, §3°, da CF/1988: “No recurso extraordinario o recorrente devera demonstrar a repercussio geral
das questdes constitucionais discutidas no caso, nos termos da lei, a fim de que o Tribunal examine a admissdo
do recurso, somente podendo recusa-lo pela manifestacdo de dois tercos de seus membros™.

*2C6digo de Processo Civil. Art. 1.035. O Supremo Tribunal Federal, em decisdo irrecorrivel, ndo conhecera do
recurso extraordinario quando a questao constitucional nele versada ndo tiver repercussdo geral, nos termos deste
artigo. § 5° Reconhecida a repercussdo geral, o relator no Supremo Tribunal Federal determinara a suspensdo do
processamento de todos os processos pendentes, individuais ou coletivos, que versem sobre a questdo e tramitem
no territorio nacional (BRASIL. Lei n. 13.105, de 16 de margo de 2015).

*“BRASIL. Conselho Nacional de Justica (CNJ). Painel de Consulta ao Banco Nacional de Demandas
Repetitivas e Precedentes Obrigatérios. Processos sobrestados em razdo da Repercussdo geral.
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No ambito do processamento do RE 970.821/RS, a Procuradoria-Geral da Republica,
utilizando argumentos®**, considerada a sistematica da repercussdo geral, preocupada quanto
aos efeitos do julgamento em relagdo aos demais casos que tratem ou venham a tratar do
Tema 517, propos a fixagao da seguinte tese:

A cobranga de antecipagdo de ICMS equivalente a diferencial de aliquotas,
fundamentada em normas estaduais, do optante do Regime Especial
Unificado de Arrecadagdo de Tributos e Contribui¢des devidos pelas
Microempresas ¢ Empresas de Pequeno Porte (Simples Nacional) quando
ndo se enquadre como consumidor final, encontra-se eivada de
inconstitucionalidade formal, por ndo estar amparada por lei complementar
federal (art. 146, 111, d e paragrafo Gnico), ¢ material, porquanto nao observa
o regime constitucional do aludido imposto, mormente o principio da nao
cumulatividade (art. 155, § 2° I e VII), e o postulado do tratamento
favorecido para as microempresas e empresas de pequeno porte (arts. 170,
IX, e 179)**.

Os Estados do Acre, Alagoas, Amapd, Amazonas, Espirito Santo, Goids, Maranhao,

Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Para, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio de
Janeiro, Santa Catarina, Sergipe e Tocantins e o Distrito Federal, solicitaram o ingresso no
feito na qualidade de amici curiae, com fundamento nos artigos 138 do CPC e 323, §3°, do
RISTF, mas tiveram o pleito indeferido pelo Ministro relator, sob o fundamento de que a
jurisprudéncia do STF ndo se admite o ingresso de amicus curiae em data posterior a inclusao
do processo na pauta de julgamento. O tema da sistematica da repercussao geral foi
reconhecido desde 03/02/2012, ao passo que se foi liberado para a pauta do Tribunal Pleno no
dia 07/02/2017.

Em sessao realizada no dia 07 de Novembro de 2018, iniciou o julgamento do recurso
com a proclamacao do voto do relator e de outros quatro ministros, suspendendo-se o feito
ante o pedido de vista realizado pelo Ministro Gilmar Mendes. Passaremos a analisar o teor

dos votos.

5.2 Analise dos votos efetuados no Ambito do RE n. 970.821/RS

#“Destarte, a cobranca de antecipagio de ICMS equivalente a diferencial de aliquotas, fundamentada em
normas estaduais, do optante do Regime Especial Unificado de Arrecadacdo de Tributos e Contribui¢des devidos
pelas Microempresas ¢ Empresas de Pequeno Porte (Simples Nacional) quando ndo se enquadre como
consumidor final, encontra-se eivada de inconstitucionalidade formal, por ndo estar amparada por lei
complementar federal (art. 146, III, d e paragrafo Unico), e material, porquanto ndo observa o regime
constitucional do aludido imposto, mormente o principio da ndo cumulatividade (art. 155, § 2°, I e VII), e o
postulado do tratamento favorecido para as microempresas e empresas de pequeno porte (arts. 170, IX, e 179)”
(BRASIL. Procuradoria Geral da Republica. Parecer PGR. Procurador Geral da Republica Rodrigo Janot
Monteiro de Barros. 17/04/2017. Evento n. 96.

Ibid., p. 24.
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De acordo com o que ja foi explanado, no RE 970.821/RS, cujo julgamento encontra-
se suspenso pelo pedido de vista do ministro Gilmar Mendes, discute-se a constitucionalidade
da cobranca da diferencga de aliquota de ICMS das empresas optantes pelo Simples Nacional,
nas operagOes interestaduais no Estado do Rio Grande do Sul. O julgamento, ao final,
impactara milhares de processos sobrestados no pais, bem como serd um divisor de aguas
quanto ao tema.

Em sessdo realizada no dia 07 de Novembro de 2018, iniciado o julgamento do
recurso na Suprema Corte, os ministros Alexandre de Moraes, Luis Roberto Barroso, Carmen
Lucia e Ricardo Lewandowski manifestaram pela inconstitucionalidade da cobranga. Ja o
ministro Edson Fachin, relator do recurso, votou pela constitucionalidade da sistematica.

Apesar de os votos ainda ndo constarem dos autos do processo eletronico, vez que,

246 - x 5 - ; :
17, ainda n3o houve a conclusdo do julgamento, ¢ possivel

conforme previsdo regimenta
analisar a integra da sessdo e¢ o teor das manifestacdes pelo canal do STF na plataforma
YouTube®', dos quais extraimos os entendimentos analisados.

Inicialmente, em seu voto pelo desprovimento do recurso, o relator do caso, ministro
Edson Fachin, afirmou que “em matéria de tributagdo, nada ¢ simples”, manifestando
entendimento que a cobranca nao viola a sistematica do Simples Nacional, portanto legal e de
acordo com a Constitui¢ao Federal.

Segundo ele, a cobranga conta com a autorizagdao expressa da lei complementar n.
123/2006 que, de acordo com o artigo 13, paragrafo 1°, inciso XIII, alinea “g”, item “2”, bem
como na alinea “h”, o recolhimento do Simples Nacional ndo exclui a incidéncia do ICMS na

aquisicdo em outros estados ou no Distrito Federal. Portanto, estaria de acordo com a

permissao contida no artigo 146, 111, “d”, da CF, embasando seu entendimento de que nao ha

*0Art. 96. Em cada julgamento a transcricio do audio registrard o relatorio, a discussdo, os votos
fundamentados, bem como as perguntas feitas aos advogados e suas respostas, e sera juntada aos autos com o
acorddo, depois de revista e rubricada. §1° Apos a sessdo de julgamento, a Secretaria das Sessdes procedera a
transcri¢do da discussdo, dos votos orais, bem como das perguntas feitas aos advogados e suas respostas. § 2° Os
gabinetes dos Ministros liberardo o relatdrio, os votos escritos e a transcricdo da discussdo, no prazo de vinte
dias contados da sessdo de julgamento. §3° A Secretaria das Sessdes procederd a transcri¢do do audio do
relatorio e dos votos lidos que ndo tenham sido liberados no prazo do §2°, com a ressalva de que nao foram
revistos. §4° A Secretaria das Sessdes encaminhard os autos ao Relator sorteado ou ao Relator para o acérddo,
para elaboracdo deste e da ementa no prazo de dez dias. §5° A transcri¢do do audio dos feitos julgados
conjuntamente serd trasladada para os autos do chamado em primeiro lugar e anexada aos demais em copia
auténtica. §6° As inexatiddes materiais e os erros de escrita ou de calculo, contidos na decisdo, podem ser
corrigidos por despacho do Relator, mediante reclamagdo, quando referentes a ata, ou por via de embargos de
declaragdo, quando couberem. §7° O Relator sorteado ou o Relator para o acorddo podera autorizar, antes da
publicagdo, a divulgagdo, em texto ou audio, do teor do julgamento (BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF).
Regimento interno.

*’BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Pleno — ICMS de optantes pelo Simples Nacional.
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vicio formal na legislacdo do RS, que autoriza a cobranga do diferencial de aliquota de ICMS
das empresas optantes pelo Simples Nacional.

Ainda de acordo com o ministro, também nao merece ser acolhida a alegagdo de
ofensa ao principio da nao cumulatividade, vez que, no seu entender, o artigo 23 da LC
123/2006 veda, explicitamente, a apropriacdo ou a compensagdo de créditos relativos a
impostos ou contribui¢des abrangidas pelo Simples Nacional e que, pela analise do comando
acima citado, ¢ dado ao legislador ordinario excepcionar a norma regra, mesmo nessa situagao
de tributo plurifasico, impedindo o direito ao abatimento em prol da racionalidade do regime
diferenciado e mais favoravel ao micro e pequeno empreendedor, bem como lastrados em
finalidades com assento constitucional, como ¢ o caso da promog¢do do federalismo fiscal-
cooperativo, de equilibrio e da continuidade dos pilares do Estado fiscal.

O relator enfatizou que nao ha, portanto, no seu modo de ver, como prosperar uma
adesdo parcial ao regime simplificado, adimplindo-se obrigacdo tributaria de forma
centralizada e com carga menor, simultanecamente ao ndo recolhimento de diferencial de
aliquota nas operagdes interestaduais, argumentando que a opgao pelo Simples Nacional ¢
facultativa no ambito da livre conformagao do planejamento tributério, arcando-se com bdonus
e Onus dessa escolha empresarial, que em sua generalidade ja representa um tratamento
tributario sensivelmente mais favordvel a maioria das sociedades empresarias de pequeno e
médio porte.

Por fim, sustentou que, a luz da separacdo dos poderes, ¢ invidvel ao poder judiciario
fazer o que o legislador ndo fez, ou seja, mesclar as parcelas mais favoraveis dos regimes
tributarios, culminando em um modelo hibrido. Ainda que pareca justo, ndo detém amparo
legal.

Apesar de louvavel a decisdo do ministro relator, entendemos que ela ndo representa a
vontade do legislador constituinte, na medida em que desconsidera a questdo do principio da
ndo cumulatividade, permitindo-se o afastamento dessa garantia por legislagdo
infraconstitucional.

Na sequéncia, o ministro Alexandre de Moraes abriu divergéncia e votou pelo
provimento do recurso, sustentando que o objetivo da Constituicdo Federal, ao prever a
cobranca da diferenca de aliquotas de ICMS, foi o de equilibrar a distribui¢do de receitas
entre os entes federativos de forma a evitar que sé os estados de origem arrecadassem e que a
norma ndo pretendeu alterar o tratamento diferenciado previsto no artigo 170 da Constituicao
dado as micro e pequenas empresas desde 1988. Ou seja, no seu entender, o tratamento

diferenciado as microempresas deve prevalecer.
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Segundo Alexandre de Moraes, o tratamento privilegiado e favorecido previsto na
CF/1988 para as micro e pequenas empresas deveria estar no sentido de que estas ndo
precisariam antecipar o ICMS, vez que, ao realizar a etapa seguinte de venda, a empresa ja
pagaria pela sistematica do Simples Nacional. Sustentou que essa logica de pagar o ICMS s6
apos a venda ¢ vital para a empresa, porque uma coisa ¢ antecipar outra coisa ¢ s pagar
depois de receber. E sobrevivéncia da empresa, é o tratamento favorecido que a Constituigdo
Federal deu a elas.

De acordo com Moraes, entendimento contrario obrigaria as micro € pequenas
empresas a pagar, além do Simples, a diferenca entre as aliquotas interestadual e interna,
situacdo esta, que afastaria o tratamento diferenciado e revogaria a LC Federal n. 123/2006,
afastando um dos pouquissimos incentivos dados pelo Estado brasileiro ao
empreendedorismo.

Ao acompanhar a divergéncia do ministro Moraes, o ministro Roberto Barroso
salientou que a LC Federal n. 123/2006 disciplina um regime tributario diferenciado e
favorecido para micro e pequenas empresas, enquanto a lei do RS, ao prever a antecipagdo do
recolhimento do ICMS na entrada do Estado de destino, acaba criando um regime
desfavoravel, ja que a empresa pagara o diferencial de ICMS e ndo podera se creditar, uma
vez que proibido pela lei complementar.

O ministro Barroso sustentou que quando a remessa interestadual for feita para
posterior revenda, ndo deveria incidir o diferencial de aliquota do ICMS, mas tdo somente a
aliquota unificada referente a saida interna, do contrario, como as empresas do Simples ndo
podem se creditar do ICMS pago, seu regime juridico, no lugar de ser mais favoravel, seria
mais oneroso, o que, evidentemente, contrariaria o comando Constitucional.

Ao final do voto, o ministro sugeriu o texto para a tese do tema de repercussdo geral
517, para ficar da seguinte forma: “E inconstitucional a legislagio estadual que, nas hipéteses
de remessa interestadual para revenda, estabeleca a cobranga antecipada do ICMS por
empresas optantes do simples nacional, quando da entrada de mercadorias no territdrio
estadual”.

A ministra Carmen Lucia concordou com a divergéncia dos ministros Moraes e
Barroso, por entender que o tratamento dado pela legislacio do RS desfavorece as empresas
que optaram pelo Simples, que acabam tendo ndo um beneficio, mas um maleficio, ndo
estando cumpridas as normas constitucionais relativas ao tratamento diferenciado e
favorecido para as microempresas e empresas de pequeno porte. Votou a favor do provimento

do Recurso Extraordinario.
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No mesmo sentido foi o entendimento do ministro Ricardo Lewandowski, que citou
em seu voto um trecho da manifestacdo da Fecomércio/RS, habilitada nos autos na condigao
de amicus curiae, em que a entidade sustenta que a diferenca de aliquota esconde uma
bitributacdo, uma vez que ha a cobranga da diferenca de forma antecipada e depois o
recolhimento do Simples Nacional.

Lewandowski assentou pela inconstitucionalidade formal, vez que a cobranga
antecipada ndo estd amparada por lei complementar federal, bem como pela
inconstitucionalidade material, pois conflita com o tratamento favorecido para as
microempresas € empresas de pequeno porte, acompanhando a divergéncia e dando
provimento ao recurso.

Os votos proferidos pelos ministros Alexandre de Morais, Luis Roberto Barroso,
Carmen Lucia e Ricardo Lewandowiski, todos pelo provimento do recurso, no sentido de
reconhecer a inconstitucionalidade da cobranga do ICMS antecipado das empresas optantes
pelo Simples Nacional, destacaram, com énfase, a afronta da cobranga aos principios
constitucionais reguladores da tributagdo das ME’s e EPP’s, demonstrando a importancia
dessas organizagdes para o pais.

Por sua vez, o ministro Gilmar Mendes, alertou que o Tribunal estd diante de uma
questdo complexa e com sérios reflexos. Afirmou que a corte deve ter imenso cuidado em
relagdo a essa temdtica da legislagdao tributaria, bem como acerca dos efeitos da futura
decisdo, vez que o entendimento que vier a ser fixado avangard sobre todo o sistema. Nesse
sentido, pediu vistas dos autos, suspendendo o julgamento.

Gilmar Mendes demonstrou sua preocupacdo quanto ao julgamento do recurso,
especialmente quanto a questdo da repeticdo do indébito em matéria tributdria, que em geral,
tem grandes custos para todo o sistema. Como exemplo, citou os casos da incidéncia dos
planos economicos sobre os saldos das contas do FGTS e o impacto que a decisdo gerou para
o sistema. O resultado foi a criagdo de duas contribui¢des sociais para fazer face as despesas
da implementacao desses custos (Contribui¢des ao FGTS da LC n. 110/2001).

Ap0s a primeira sessdo de julgamento, que findou com o pedido de vistas do ministro
Gilmar, ndo houve mais nenhuma movimenta¢do consideravel quanto ao mérito do recurso,
ficando uma grande expectativa da comunidade juridica em geral e dos contribuintes quanto
ao julgamento efetivo da tematica, bem como quanto a modulagdo dos efeitos da futura
decisdo, caso entendam pela inconstitucionalidade da cobranca. Essa discussdo, embora

relevante, ndo faz parte do objeto do presente trabalho.
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Ressalte-se que, atualmente, quatro, dos onze ministros, ja votaram pela
inconstitucionalidade da cobranga, restando seis ministros para votarem apos a devolugao dos
autos pelo ministro Gilmar Mendes.

Caso a Suprema Corte entenda, ao final, pela constitucionalidade da cobranga, nao
haverd que se falar em modulacdo de efeitos da decisdo, considerando que a norma
questionada, considerada legal, continuard surtindo seus efeitos no plano pratico juridico.
Nesse sentido, a cobranga do diferencial de aliquotas do ICMS das empresas optantes pelo
Simples Nacional continuara ocorrendo em todo pais, ndo havendo mais que se falar em
inconstitucionalidade.

Por outro lado, caso os ministros entendam pela inconstitucionalidade da cobranga,
devera ser fixada a tese para o tema 517, provavelmente com os mesmos delineamentos da
proposta apresentada pelo ministro Barroso. Nesse caso, havera o que a doutrina denomina de
efeito multiplicador aos processos afetados pela temadtica, os quais serdo julgados de acordo
com a decisdo do STF.

Sobre os efeitos vinculantes da decisdo proferida no Recurso Extraordindrio, Luiz
Guilherme Marinoni*** afirma:

A decisdo proferida em recurso extraordinario, no que diz respeito a questio
constitucional envolvida, possui efeitos com qualidades distintas. Além de
atingir as partes em litigio, impedindo que voltem a discutir a questdo
constitucional para tentar modificar a tutela jurisdicional concedida, a
decisdo possui efeitos vinculantes, obrigando todos os juizes e tribunais a
respeita-la. Consideram-se, nesta dimensao, os fundamentos da decisdo, ou,
mais precisamente, os seus motivos determinantes ou a sua ratio decidendi, ¢
ndo o seu dispositivo. Ou seja, os motivos determinantes — em relagdo a
tutela jurisdicional — se tornam indiscutiveis as partes e obrigatdrios aos
demais 6rgdos judiciais.
Sobre a mesma tematica, Kiyoshi Harada**:

Embora omissa, tanto na Constitui¢do, quanto na Lei n° 9.868/99 ndo ha
davida de que a decisdo proferida no Recurso Extraordinario com
reconhecimento de Repercussdo Geral vincula os demais oOrgdos do
Judiciario, independentemente da existéncia ou nao de Simula Vinculante a
respeito. A natureza vinculativa dessa decisdo resulta implicita da propria
técnica de selecdo dos temas constitucionais que devam ser examinadas pela
Corte Suprema.

Portanto, a decisdo da Suprema Corte, tanto pela constitucionalidade como pela

inconstitucionalidade, surtira efeitos para todo o pais, considerando que o Poder Judiciario,
como um todo, observara a decisdo do STF no tocante ao tema em questao.

Kiyoshi Harada®" acrescenta.

*¥SARLET, Ingo Wolfgang. MARINONI. Luiz Guilherme. MITIDIERO. Daniel. Op. Cit., p. 1114.
*HARADA, Kiyoshi. Efeitos do Recurso Extraordinario com Reconhecimento de Repercussio Geral. Sio
Paulo, 04 dez. 2017.
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Nota-se uma nitida tendéncia da doutrina e da jurisprudéncia em conferir
eficacia ultra-autos a decisdo de mérito proferida pelo STF declarando a
inconstitucionalidade ou a constitucionalidade de determinada norma legal,
substituindo a outrora vigente teoria da subjetivacdo do Recurso
Extraordindrio pela teoria da objetivacdo desse recurso, buscando a
antecipagao do efeito vinculante de suas decisdes em matéria de controle de
constitucionalidade pelo sistema de controle difuso. Afinal, ndo ha diferenga
de ordem substancial entre a decisdo que declara a inconstitucionalidade de
uma norma pelo sistema de controle concentrado e abstrato, ¢ aquela que
resulta da declaracdo incidentum tantum, salvo o procedimento que difere
n’um e n’outro caso.

Importante reflexdo acima citada a respeito da teoria da objetivagdo do Recurso

Extraordinario, no sentido de que os efeitos do julgamento de mérito avangardo o plano
subjetivo das partes envolvidas na relagdo processual.

Por outro viés, o Tribunal, ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo,
poderd por maioria de dois tercos de seus membros®', considerando razdes de seguranga
juridica ou de excepcional interesse social, restringir os seus efeitos ou decidir que a eficacia
provenha do transito em julgado ou surja a partir de outro momento a ser fixado (art. 27 da
Lei 9.868/1999)%2.

O instituto da modulagdao de efeitos, previsto no §3° do artigo 927 do Codigo de
Processo Civil®® e na lei n. 9.868/1999, ¢ feito com o intuito de evitar uma quebra da
seguranca juridica, antevendo as consequéncias que podem causar instabilidade no sistema
juridico®*.

Parte-se da premissa de que a decisdo de inconstitucionalidade tem efeitos ex func, ou
seja, retroagindo em seus efeitos, dada a ideia de que a lei declarada inconstitucional ¢ uma lei
nula. O problema, em verdade, ndo estd se a decisdo declara a nulidade da lei ou a
desconstitui ou de se a decisdao tem efeitos ex tunc ou ex nunc, uma vez que, em um ou outro
caso, ou seja, admitindo-se a teoria de que ha declaracdo de nulidade ou a de que ha
desconstitui¢io, sempre haveria necessidade de temperos nas suas aplicagdes™".

Com o pedido de vistas do ministro Gilmar Mendes, percebe-se a preocupagdo da

Corte quanto ao julgamento do mérito recursal, bem como com os efeitos dessa decisdo,

YHARADA, Kiyoshi, loc. cit.

»'BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Recurso Extraordinario n. 586.453/SE. Acordio.

»2SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI. Luiz Guilherme; MITIDIERO. Daniel, op. cit., p. 1.232.

23CPC, artigo 927 §3° “Na hipotese de alteragio de jurisprudéncia dominante do Supremo Tribunal Federal e
dos tribunais superiores ou daquela oriunda de julgamento de casos repetitivos, pode haver modulagdo dos
efeitos da alteracdo no interesse social e no da seguranca juridica”.

*CHRISTOPOULOS, Basile Georges Campos. Controle de Constitucionalidade de normas or¢amentarias: o
uso de argumentos consequencialistas nas decisdes do Supremo Tribunal Federal. 240f. Tese (Doutorado em
Direito). Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, 2014, p. 82.

*SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI. Luiz Guilherme; MITIDIERO. Daniel, op. cit., p. 1.232.
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sendo a modulacdo de efeitos o instituto legal com o objetivo de amenizar os efeitos dessa
decisao.
Para Basile Georges Campos Chirstopoulos®°:

A técnica de modulagdo dos efeitos ¢ uma das expressdes mais claras do
consequencialismo juridico positivadas no direito brasileiro. Parte-se do
pressuposto de que o consequencialismo ndo é contrario ao positivismo
juridico, ou seja, que normas podem prever raciocinios consequencialistas,
de forma que isso ndo retiraria tal natureza. A possibilidade de modular os
efeitos das decisdes dd ao judiciario maior liberdade para determinar o
controle de constitucionalidade de normas e de determinar a producdo de
efeitos por uma norma declaradamente inconstitucional.

A preocupagdo gira em torno das consequéncias da futura decisdo do STF acaso seja

considerada inconstitucional a cobranga, seus efeitos, considerando que esta impactara
diretamente na arrecadagdao de ICMS dos Estados membros, com a cessa¢ao na cobranga, bem
como podera causar impacto orcamentario, com a possivel obrigatoriedade de devolucao de
impostos pagos.

Devemos aguardar o julgamento final do mérito recursal, para, s6 assim, sabermos
qual o caminho foi escolhido pelos ministros da Suprema Corte, se pela constitucionalidade
ou inconstitucionalidade da cobranga, bem como pelos fundamentos da decisdo e a modulagao

dos efeitos desta.

5.3 A inseguran¢a juridica diante da incerteza da constitucionalidade da

cobranca

Diante de todo o cendrio que foi demonstrado, percebe-se que as microempresas € as
empresas de pequeno porte optantes pelo Simples ficam em uma situagdo de verdadeira
inseguranca juridica, sem saber ao certo como proceder, se continuam a recolher o ICMS
exigido pelos Estados (conduta esperada pelo sistema), ou se buscam o Poder Judiciario com
o propoésito de eliminar tal cobranca (conduta buscada no aspecto do planejamento), na
expectativa de futura extirpagdo da cobranga pelo STF, com a possivel restitui¢do dos valores
pagos indevidamente nos ultimos 5 (cinco) anos ou o levantamento de importancias
eventualmente depositadas em processos judiciais que tratem do assunto.

Por outro lado, a questdo da cobranga ora analisada repercute também na tomada de
outras decisdes por parte de tais empresas em suas rotinas, em que estas, na tentativa de fugir
da exacdo, tendem a optar por uma via prejudicial ao sistema, o da evasao fiscal, sonegando

informacdes ao fisco com o proposito de equilibrar o montante a ser pago. Tal conduta pode

P CHRISTOPOULOS, Basile Georges Campos, op. cit., p. 133.
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estar associada a quebra do principio da proteco da confianga®’, elemento basilar do sistema
tributério.

Outra possivel conduta adotada estd na possibilidade das empresas programarem suas
aquisi¢oes de mercadorias de empresas localizadas em Estados cuja aliquota da operagdo
interestadual seja mais elevada, com o intuito de pagar menos diferencial de aliquotas para o
Estado destino, considerando a premissa legal de impossibilidade de creditamento do ICMS
pago pelas entradas. Tal postura iria de encontro ao principio da ndo discriminagdo em razao
da procedéncia ou do destino (art. 152, da CF/1988).

A titulo de exemplo, quanto a conduta acima exposta, para empresas localizadas no
Estado do Piaui, poderia ser mais viavel adquirir produtos, para posterior revenda,
provenientes de outro Estado da regido Nordeste, considerando que teriamos uma aliquota
interestadual de 12%, ao invés de adquirir de empresas localizadas na regido Sudeste, com
aliquota interestadual de 7%. Na primeira operagdo, se considerdssemos uma aliquota interna
de 18%, teriamos um diferencial de aliquotas de apenas 6%, ao passo que na segunda
operacdo, teriamos um diferencial de 12%, o dobro do valor cobrado na primeira operagao.

Tais condutas acabam repercutindo na arrecadagdo tributdria, prejudicando
diretamente os entes federados envolvidos, bem como, principalmente, a economia € o
mercado, considerando que as empresas que optem pela evasao ou elisdo fiscal terdo melhores
condig¢des concorrenciais no mercado em face do seu poder econémico.

A inseguranca juridica produzird efeitos também no campo da livre iniciativa,
considerando a premissa de que as pessoas estardo mais resistentes em empreender adotando
o formato de microempresa ou empresa de pequeno porte, aderindo a outras formas, bem com
o optando por regimes tributarios diferentes do Simples Nacional.

A tdo aguardada decisdo de mérito do STF no ambito do RE 970.821/RS colocara
ponto final as discussdes, deixando um ambiente com mais seguranga juridica, transparéncia e
tranquilidade, onde os empreendedores estardo mais confiantes no sistema e sem a
desconfiancga quanto a cobranga do imposto, cenario propicio ao desenvolvimento econdmico

e social do pais, por intermédio dos microempreendimentos.

2740 principio da protegdo a confianca revela-se de maxima importancia quando se trata de tributago, pois a
previsibilidade dos encargos e dos efetivos desses sobre o contribuinte constitui pilar do Estado de Direito. Os
contribuintes sdo constantemente expostos a alteragdes por atos legislativos, administrativos e judiciais. Tais
alteragdes devem acolher as expectativas legitimamente criadas, e, proteger a confianga dos contribuintes nas
posi¢des anteriormente adotadas pelo ente estatal. Os contribuintes precisam de seguranca e estabilidade para
organizem os seus negocios. Os contribuintes ndo agem com fundamento em normas futuras, mas sim com
sustento nas normas presentes (PEREIRA, Nerylton Thiago Lopes. Protecio a confianca em matéria
tributaria e o poder judiciario, s/d., p. 8).



101

5.4 A necessidade de solucio do tema a luz do proposito de desenvolvimento e da

teoria institucional de Douglass North

Ao julgar o mérito do recurso, o Supremo, através dos votos de seus ministros, deveria
atentar ndo apenas aos principios tipicos do Sistema Constitucional e do Direito Tributério,
mas levar em consideracdo os mandamentos constitucionais de maior valor axioldgico,
aqueles constantes do preambulo, dos fundamentos e dos objetivos da Republica, em especial
a questao do desenvolvimento econdmico e social.

Ignorar os reais motivos da existéncia do postulado que acena pelo tratamento
diferenciado e favorecido para as microempresas e empresas de pequeno porte, deixando de
conjugé-lo com os propdsitos econdmicos e sociais, abandonando o cotejo com o principio do
desenvolvimento, significa fechar os olhos para o que temos de melhor, a for¢a de vontade do
empreendedor, a livre iniciativa para crescer e a fung¢do social dos pequenos
empreendimentos, os frutos verdes da arvore do desenvolvimento, os quais estio em
incubadoras, necessitando de todo o auxilio sistema existente. Significa eliminar os pequenos
negocios do cenario, tirando um dos poucos incentivos que lhe foi dado pelo ordenamento.

Analisar as organizacdes como meras fontes arrecadadoras ¢ um retrocesso, sendo
necessario repensar o modo de tratamento que ¢ dado as empresas em geral, especialmente as
micro € pequenas empesas, que, no geral, ndo dispdem de tecnologia e material humano
adequados para a conformacdo legal, bem como, ndo dispdem de conhecimento técnico-
juridico-contébil para o enfrentamento das imposicdes tributarias e de outras naturezas.

O legislador constituinte, ao disciplinar sobre o tratamento diferenciado, pensou nesse
sentido, construiu um campo de for¢ca, uma blindagem a ser observada pelo legislador
infraconstitucional, ndo podendo este, mediante mecanismo ardil e soterro, retirar prote¢ao
dada pela Carta Suprema, deixando os pequenos negdcios com uma carga muito dificil de ser
levada.

A carga que nos referimos ndo se resume a carga tributaria, mas a carga de obrigacdes,
de custos de conformidade. Nao se estd aqui apenas comparando o tratamento tributdrio entre
as microempresas € empresas de pequeno porte com as empresas que sao tributadas sob o
regime normal de tributacdao. Estamos a dizer que os pequenos empreendimentos merecem o
devido tratamento que foi dado pelo legislador constituinte, aquele que deve ser diferenciado
e favorecido.

Quis o legislador constituinte que o tratamento fosse favorecido, ndo apenas no

aspecto financeiro, mas em todos os sentidos. Nao podemos afastar esse tratamento em prol



102

de interesses arrecadatorios, sob pena de permitirmos uma inversdo de valores que podera
comprometer as bases do sistema constitucional.

O argumento do ministro Gilmar Mendes, ao pedir vistas dos autos, demonstrando sua
preocupacdo apenas com as consequéncias fiscais de uma possivel inconstitucionalidade,
vislumbrando uma possivel e futura determinacdo de restituicdo de tributos recolhidos
indevidamente, deixando de lado, em analise superficial, os interesses dos contribuintes, da
economia e do desenvolvimento social e econdmico, ¢ muito preocupante. Como dito,
inverte-se os valores constitucionais. A tributagdo nao ¢ um fim em si mesmo.

Uma analise econdmica do problema ¢ medida que se impde. Sopesar os principios
tributarios com os demais fundamentos da republica, mediante a aplicagdo de conceitos e
experiéncias econdmicas, tendo como foco o desenvolvimento da nagao, ¢ atitude salutar,
com alta probabilidade de aceto quanto ao resultado que se almeja.

A questdo do consequencialismo juridico, levantado em tdpicos anteriores, muito
embora ndo seja o foco do trabalho, deve ser levada em consideragdo no ambito do presente
estudo, em respeito aos mandamentos constiticucionais que foram analisados, considerando

ainda o que dispde o artigo 20**

do Decreto-lei n. 04 de setembro de 1942 (Lei de introdugao
as normas do direito brasileiro - LINDB).

Em prol do desenvolvimento econdmico e social, faz-se necessaria a solugdo dessa
controvérsia mediante uma ponderagdo de principios fundamentais da republica, aplicando a
teoria institucional de Douglass North. Mediante institui¢des solidas as organizagdes tendem a

seguir seu curso, seu propoésito, contribuindo com o desenvolvimento de toda nacdo. Em

outras palavras, as instituicdes importam para o sistema.

2¥Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores juridicos
abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo. Paragrafo {inico. A motivagdo
demonstrara a necessidade e a adequagdo da medida imposta ou da invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo
ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas (BRASIL. Decreto-lei n. 4.657, de 04 de
Setembro de 1942. Lei de Introdugdo as normas do Direito Brasileiro - LINDB.
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CONSIDERACOES FINAIS

A dissertagao se propds a analisar a constitucionalidade da cobranga antecipada do
diferencial de aliquotas do ICMS, nas operagdes interestaduais, das microempresas e
empresas de pequeno porte optantes pelo Simples Nacional, fazendo, paralelamente, uma
analise da importancia de tais empresas para o ordenamento juridico constitucional patrio,
bem como a importancia desses temas para o proposito de desenvolvimento alicer¢ado na
CF/1988, utilizando como referencial a teoria institucional de Douglass North.

No desenvolvimento do trabalho, almejando a consecugdo dos objetivos construidos,
nos quatro primeiros capitulos, buscamos reunir importantes defini¢des, fundamentos e
elementos para a compreensao da tematica e para a construgao do ultimo capitulo.

O primeiro capitulo foi relevante para a pesquisa, vez que pudemos enfrentar os
principais conceitos acerca das microempresas ¢ empresas de pequeno porte, o tratamento
constitucional e infraconstitucional outorgado a tais organizagdes, bem como analisar a
funcdo social das empresas para todo o sistema. Percebemos que o ordenamento
constitucional e infraconstitucional d4 especial atencdo os pequenos empreendimentos.

No segundo capitulo, partimos para a analise do proposito de desenvolvimento social e
econOmico constantes do texto constitucional, verificando que, em diversas passagens, a
CF/1988 traz o vocabulo desenvolvimento, constituindo importante vetor do nosso Estado
Democratico de direito. Trabalhamos algumas defini¢des e apontamos a importancia da teoria
institucional de Douglass North, tedrico da escola nova economia institucional, a qual afirma
que as instituigdes importam para o desenvolvimento e crescimento.

Ja no terceiro capitulo, trabalhamos o tema ICMS no sistema tributario, analisado os
principais regramentos presentes na Constituicdo Federal, bem como na legislacdo de
regéncia, trazendo os contornos da tributagdo do referido imposto e compreendendo os
detalhamentos. Pudemos perceber que o ICMS deve seguir balizamentos constitucionais
importantes, principios que limitam o poder de tributar dos Estados membros.

No desenvolvimento do quarto capitulo analisamos como funciona o sistema unificado
de tributagdo denominado Simples Nacional, compreendendo seus detalhamentos e os
regramentos contidos na lei complementar n. 123/2006. Na abordagem, verificamos que a
citada lei autoriza a cobranca da diferencial de aliquotas do ICMS, nas operagdes
interestaduais, das empresas optantes, além do pagamento do Simples Nacional mensal.

Por fim, o quinto capitulo foi dedicado a andlise do recurso extraordinario n.

970.821/RS, recurso paradigma do tema de repercussdo geral 517, que tem como ponto
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central, o julgamento acerca da constitucionalidade da cobranca do diferencial de aliquotas do
ICMS das empresas optantes pelo Simples Nacional. Fizemos a analise dos principais
momentos processuais, bem como dos votos ja proferidos por alguns ministros, para, ao final,
tratarmos da questdo da seguranga juridica e a necessidade de solugao do tema a luz do
propdsito de desenvolvimento e da teoria institucional.

O objetivo geral do trabalho foi devidamente alcancado, na medida em que
conseguimos realizar a analise da constitucionalidade da cobranga antecipada do diferencial
de aliquotas do ICMS das empresas optantes pelo Simples Nacional, concluindo aqui, que a
cobranga afronta diversos principios constitucionais, principalmente o principio do tratamento
favorecido e diferenciado das microempresas e empresas de pequeno porte, bem como os
principios tributarios da nao cumulatividade ¢ da isonomia.

Ao analisar o tratamento constitucional e infraconstitucional dado as microempresas ¢
empresas de pequeno porte, considerando sua funcdo social, explorando o tratamento da
CF/1988 sobre desenvolvimento, aliando tal abordagem ao aspecto econdomico, bem como
entendendo o funcionamento da tributacdo do ICMS e compreendendo a Sistematica do
Simples Nacional, conseguimos atingir os objetivos especificos do trabalho. No mesmo
sentido, ao tratarmos do RE 970.821/RS que tramita no STF.

Quanto aos problemas apresentados em forma de pergunta, consideramos que 0s
mesmos foram enfrentados, pois o desenvolvimento do trabalho reuniu elementos e
argumentos que podem ser utilizados pelo estudioso na resposta aos questionamentos.

No tocante ao primeiro, que questiona se a cobranga antecipada do diferencial de
aliquotas do ICMS das empresas optantes pelo simples nacional ¢ constitucional,
apresentamos argumentos e indicadores de que a cobranca ndo merecer ser mantida no
sistema constitucional, face a flagrante inconstitucionalidade decorrente de afronta a
principios constitucionais.

Em relagdo ao segundo, quando indagamos se a cobranca da diferenca de aliquotas do
ICMS das empresas optantes pelo Simples Nacional, considerando a fungdo social e o
tratamento constitucional dado as ME’s e EPP’s, afronta o proposito desenvolvimentista
alicercado na CF/1988, percebemos que o desenvolvimento almejado pela Carta
Constitucional, a luz da teoria institucional de Douglass North, deve ser respeitado pelo
legislador infraconstitucional, ndo podendo este fugir dos balizamentos contidos no sistema,
em respeito a necessidade de desenvolvimento que se impde a todos.

Por fim, considerando tudo o que foi exposto e todas as reflexdes extraidas no decorrer

do estudo, na certeza de que os objetivos foram alcancados e os problemas enfrentados,
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concluimos que precisamos avangar muito no tocante a tributacdo do pais, no tratamento aos
pequenos empreendimentos, na valorizacdo do proposito de desenvolvimento econdmico e

social contidos na Carta Maior, almejando dias melhores, afinal, as instituicdes importam.
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