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RESUMO

A tese tem como objetivo avaliar se o Simples Nacional, regime tributario determinado
constitucionalmente para as microempresas e empresas de pequeno porte, deveria
ser incluido no rol de gastos tributarios e a quais medidas de controle, de ordem
orcamentaria ou extraorcamentéria, ou de avaliacdo de politicas publicas, deveria
estar submetido. Conclui-se que o Simples Nacional € um regime tributario alternativo
determinado constitucionalmente. Esse regime concretiza, para as microempresas e
empresas de pequeno porte, o principio da capacidade contributiva. Além disso, ele
materializa, a exemplo do Lucro Presumido, o principio da praticabilidade tributaria. O
Simples Nacional faz parte do sistema tributario de referéncia e, nessa condi¢éo, nao
deve fazer parte do rol de renuncia de receitas. Como resultado, propde-se a
denominacdo de “alivios tributarios estruturantes” aqueles decorrentes de
determinacdes constitucionais, ou de medidas que respeitem 0s contornos da
hipotese de incidéncia, atendendo ao principio da capacidade contributiva, ou quando
constituam regimes tributarios alternativos, atendendo também ao principio da
praticabilidade tributaria. Ele esta sujeito as medidas constitucionais de avaliacdo de
politicas publicas, e € nessa perspectiva que se sugere o aprofundamento dos estudos
doutrinérios quanto a inclusdo, no conceito de microempresa e empresa de pequeno
porte - MPE, das atividades intelectuais registradas como sociedades simples.
Ademais, apesar de o legislador complementar, ao fixar os tetos de enquadramento
como MPE, ter atendido a comandos constitucionais, ressalta-se sua competéncia
para revisa-los, desde que o novo limiar tenha aplicacdo para todas as politicas
publicas determinadas constitucionalmente, inclusive na area tributaria. Destaca-se,
ainda, que os limites dos regimes tributarios destinados a esse segmento estdo
estreitamente vinculados ao nivel de complexidade dos demais regimes tributarios

existentes.

Palavras-chave: Simples Nacional, competéncia tributaria; gastos tributarios;

controles constitucionais; avaliacao de politicas publicas.



ABSTRACT

The thesis aims to evaluate whether the Simples Nacional, a tax regime constitutionally
determined for microenterprises and small businesses, should be included in the list of
tax expenditures and to which control measures, whether budgetary or non-budgetary,
or policy evaluation, it should be subject. It is concluded that the Simples Nacional is
an alternative tax regime constitutionally determined. This regime embodies the
principle of tax capacity for microenterprises and small businesses. Additionally, it
operationalizes, similar to the Lucro Presumido (Presumed Profit) regime, the principle
of tax practicality. The Simples Nacional is part of the reference tax system and, in this
capacity, should not be considered a tax expenditure. As a result, the term “structural
tax reliefs” is proposed for those resulting from constitutional provisions or measures
that respect the contours of the taxable event, in line with the principle of tax capacity,
or when they constitute alternative tax regimes, also in line with the principle of tax
practicality. It is subject to constitutional measures for policy evaluation, and from this
perspective, it is suggested to further study the doctrinal inclusion of intellectual
activities registered as simple partnerships within the concept of microenterprise and
small business (MSE). Furthermore, although the complementary legislator, in setting
the thresholds for MSE classification, has complied with constitutional commands, it is
emphasized that their competence to revise these thresholds remains, provided that
the new threshold applies to all constitutionally determined public policies, including in
the tax area. It is also worth noting that the special tax limits for this segment are closely

linked to the complexity level of other existing tax regimes.

Keywords: Simples Nacional, Taxing Power; Tax Expenditure; Constitutional

Controls; Evaluation of Public Policies.



RESUMEN

La tesis tiene como objetivo evaluar si el Simples Nacional, un régimen tributario
establecido constitucionalmente para microempresas y pequefias empresas, deberia
incluirse en la lista de gastos tributarios y a qué medidas de control, ya sea
presupuestarias o0 extrapresupuestarias, o de evaluacion de politicas publicas,
deberia estar sujeto. Se concluye que el Simples Nacional es un régimen tributario
alternativo establecido constitucionalmente. Este régimen concreta el principio de
capacidad contributiva para microempresas y pequefias empresas. Ademas,
materializa, al igual que el Lucro Presumido, el principio de practicabilidad tributaria.
El Simples Nacional forma parte del sistema tributario de referencia y, por lo tanto,
no debe considerarse como una renuncia de ingresos. Como resultado, se propone
la denominacion de “alivios tributarios estructurales” para aquellos derivados de
disposiciones constitucionales o de medidas que respeten los contornos de la
hipotesis de incidencia, cumpliendo con el principio de capacidad contributiva, o
cuando constituyan regimenes tributarios alternativos, también atendiendo al
principio de practicabilidad tributaria. Esta sujeto a las medidas constitucionales de
evaluacion de politicas publicas, y en esta perspectiva se sugiere profundizar en los
estudios doctrinales sobre la inclusion, en el concepto de microempresa y pequefia
empresa (MPE), de las actividades intelectuales registradas como sociedades
simples. Ademas, a pesar de que el legislador complementario, al establecer los
limites de clasificacion como MPE, ha cumplido con mandatos constitucionales, se
destaca su competencia para revisarlos, siempre que el nuevo umbral se aplique a
todas las politicas publicas establecidas constitucionalmente, incluso en el ambito
tributario. También es importante sefialar que los limites de los regimenes tributarios
destinados a este segmento estan estrechamente vinculados al nivel de complejidad

de los demas regimenes tributarios existentes.

Palabras clave: Simples Nacional, Competencia Tributaria; Gasto Tributario;

Controles Constitucionales; Evaluacion de Politicas Publicas.
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1 INTRODUCAO

A presente tese versara sobre os controles, notadamente de ordem
constitucional e voltados para a area or¢camentéria, relativos as medidas tributarias
destinadas as microempresas e empresas de pequeno porte - MPE,
consubstanciadas no Simples Nacional, regime tributério alternativo destinado a esse
segmento e criado por determinag&o constitucional.

Para isso serdo avaliadas essas medidas, a partir dos conceitos de beneficios
tributarios, em consonancia com os principios constitucionais econdmico-tributarios,
com vistas a sua adequada conceituacao, tratamento e controle.

Para alcancar esse objetivo, a andalise da natureza dessas medidas sera
realizada em comparagdo com outras espécies de alivios tributarios, emanados ou
nao da Constituicdo Federal.

No entanto, antes de se chegar a definicho de beneficios tributarios, €
necessario avaliar as distingdes entre beneficios fiscais e beneficios tributarios. A
clarificacdo desses conceitos é de suma importancia para a tese, uma vez que €&
fundamental compreender cada um desses fenémenos, delineando suas
semelhancas e diferencas, comecando pelo ramo do Direito ao qual estédo vinculados
- seja ao Tributario ou ao Financeiro.

Faz-se necessario iniciar pelo conceito mais amplo, o de beneficios fiscais.
Ha certa confusdo na doutrina, por vezes entendendo como sindnimos o0s termos
“beneficios fiscais” e “beneficios tributarios”. A pesquisa procurara aferir qual € género
e qual é espécie, tendo em vista que, em tese, a politica fiscal € mais ampla do que a
politica tributaria, e os instrumentos fiscais sdo mais amplos do que os instrumentos
tributarios.

Serd necesséario aferir ainda a diferenca entre os beneficios de natureza
financeira e os beneficios de natureza tributaria e crediticia, e a quais controles eles
sdo submetidos. Os primeiros representam dispéndios efetivos e entram no fluxo
normal de controles orcamentarios dos entes publicos. Os beneficios de natureza
crediticia, apesar da determinacdo constitucional, tém controle efetivo precario, e 0os

de natureza tributaria constam de um demonstrativo, na forma de anexo aos Projetos
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de Lei de Diretrizes Orgamentarias, denominado de Demonstrativo de Gastos
Tributarios - DGT.

Far-se-a necessario estabelecer as diferencas entre as medidas tributérias
redutivas da imposicéo tributaria decorrentes de mandamento constitucional daqueles
oriundos exclusivamente do exercicio da competéncia tributaria do ente federado
instituidor do tributo.

A partir dessas diferencas, é mister avaliar o impacto delas com relacdo aos
controles constitucionais de ordem orcamentaria, em face do exercicio, ou ndo, da
competéncia tributaria, e do nivel de discricionariedade do ente tributante na
instituicdo de cada medida tributaria.

Ao tempo em que os beneficios tributarios representam uma concessao ao
contribuinte, medidas originadas de comandos constitucionais por vezes implicam
pouca ou nenhuma discricionariedade, a exemplo da vedacao a tributacao impositiva
entre os entes federados.

A delimitacdo dos contornos dos controles constitucionais de ordem
orcamentaria se inicia com o comando da Carta Magna em seu artigo 70, que
determina que a renuncia de receitas devera ser submetida aos controles internos e
externos dos Poderes da Republica. O § 62 do art. 165 da Constituicdo Federal
estabelece que constara como anexo do projeto de lei orcamentaria o demonstrativo
do efeito sobre as receitas decorrentes das isenc¢des, anistias, remissoes, subsidios e
beneficios de natureza financeira, tributéria e crediticia, o que abrange o conjunto de
medidas de carater fiscal.

Cabe ainda investigar sobre o que sdo gastos tributarios — nome técnico
adotado pela doutrina econémica nacional e internacional para a renuncia fiscal, e
guais sdo as hipoteses para classificar medidas tributarias nessa categoria, com
consequéncias constitucionais e infraconstitucionais.

O art. 14 da Lei Complementar n® 101, de 2001, a chamada Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), determina que a concesséo ou ampliacao de beneficio
de natureza tributaria que implique renuncia de receita somente podera ocorrer

mediante determinadas condicdes, a exemplo da existéncia da estimativa do impacto

! Constituicdo Federal. Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e renlncia de receitas, sera exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.
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orcamentario-financeiro durante determinado periodo e do estabelecimento de
medidas compensatorias.

Para essa tese, interessa pesquisar um aspecto especifico constante do § 1°
do art. 14 da LRF, quando, ao conceituar renuncia fiscal, estabelece que a
observéancia das condicdes ali dispostas para a concessao de beneficios tributarios
somente se faz necessaria quando esses beneficios sdo de “carater ndo geral”’. Sendo
assim, cabe-nos investigar o que seriam beneficios de “carater geral” que, em tese,
estariam dispensados das providéncias determinadas no referido artigo.

Faz-se necessario estabelecer o alcance da expressao “renuncia de receita”, e
os limites do seu significado — para fins da Lei de Responsabilidade Fiscal. Esse
conceito consta do 8§ 12 do artigo 14, que traz, além da anistia, remissdo, subsidio e
crédito presumido, trés hipoteses principais para a caracterizagdo da renuncia, e
iremos estuda-las ao longo da tese.

Além das condicionantes para a caracterizacao da renuncia fiscal com base no
§ 12do art. 14 da LRF, faz-se importante pesquisar sobre outros aspectos que podem
fazer com que determinada medida tributaria ndo se enquadre como renuncia. Nesse
diapaséo, sdo importantes 0s conceitos de ato concessorio, isencao técnica e isen¢ao
prépria, bem como os principios da capacidade contributiva e da praticabilidade
tributaria, as relacbes entre a tributacdo progressiva e o principio da capacidade
contributiva, as medidas tributarias determinadas constitucionalmente e os regimes
tributarios alternativos.

Héa necessidade também de avaliar as diferencas — se houver, entre o art. 14
da LRF e o contido no art. 113 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias —
ADCT, acrescentado pela Emenda Constitucional n® 95/2016. Nesse sentido, teremos
que estudar o alcance do termo “renuncia de receita”, constante do artigo 113 do
ADCT, e em gue medida ele sera aplicado ao processo legislativo e ao controle
constitucional das leis.

Ainda no aspecto legislativo, cabe aferir os avancos da legislacdo
infraconstitucional no sentido de explicitar melhor os fenébmenos sujeitos ao controle
orcamentério. Para isso, teremos que estudar as Leis de Diretrizes Or¢camentarias,
seus avancos e tendéncias, avaliando inclusive seu alinhamento com a LRF.

Na medida em que os controles orgamentarios relativos ao Simples Nacional

poderao ter contornos diferenciados, faz-se necessario pesquisar sobre o conceito



15

juridico e econdmico de microempresa e empresa de pequeno porte - MPE,
principiando pelo préprio conceito de empresa. Cabera aferir se a Lei Complementar
n. 123, de 2006, houve-se bem ao conceituar MPE.

Nesse contexto, a pergunta da pesquisa é: “o tratamento tributario
diferenciado e favorecido determinado constitucionalmente as microempresas e
empresas de pequeno porte, consubstanciado no Simples Nacional, representa
gastos tributarios? E, sendo negativa a resposta, a quais controles deveria o instituto
estar sujeito, de ordem orcamentaria ou extraorcamentaria, ou de medidas de
avaliacdo de politicas publicas?”

O objetivo geral da tese ¢é identificar, estudar e levantar informacdes sobre o
tratamento tributario diferenciado e favorecido destinado constitucionalmente as
microempresas e empresas de pequeno porte consubstanciado no Simples Nacional
e determinar quais controles devem ser aplicados, de ordem orcamentaria ou
extraorcamentaria, bem como ao processo de avaliacéo de politicas publicas.

A tese tem, como objetivos especificos, os quais norteardo os trés capitulos
dessa pesquisa:

1) Investigar a natureza e diferencas entre beneficios tributarios, alivios
tributarios, alivios tributarios estruturantes e gastos tributarios, propondo a
identificacdo do Simples Nacional com relacéo a esses conceitos;

2) Identificar os controles orcamentarios levados a cabo no Brasil com
relacdo aos gastos tributarios, as diferencas existentes com relacdo aos alivios
tributarios estruturantes e o0s processos de avaliacdo das medidas redutoras da
imposicao tributaria;

3) Pesquisar sobre os conceitos de microempresa e empresa de pequeno
porte, inclusive na economia comparada, com vistas a delimitacdo do escopo da
politica publica de natureza constitucional.

A hipoOtese para o problema da pesquisa é de que o tratamento tributario
diferenciado e favorecido destinado as microempresas e empresas de pequeno porte
consubstanciado no Simples Nacional decorre de mandamento de ordem
constitucional, respeitando também os principios da capacidade contributiva e da
praticabilidade tributaria, representando um alivio tributario estruturante que culmina
em um regime tributario alternativo, fazendo parte do sistema tributario de referéncia,

demandando controles constitucionais de ordem orcamentaria e extraorgcamentaria
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com contornos especificos, além de medidas de avaliacdo de politicas publicas de
natureza constitucional.

A justificativa da pesquisa reside, primeiramente, na importancia das
microempresas e empresas de pequeno porte no tecido empresarial de todos os
paises, representando a grande maioria das iniciativas empresariais, com papel
fundamental na geracdo de emprego e de renda, notadamente para as parcelas
menos favorecidas da populacdo, que muitas vezes tém o empreendedorismo como
uma alternativa de sobrevivéncia.

Além disso, percebe-se certo desconhecimento da doutrina ndo quanto aos
conceitos de beneficio fiscal, beneficio tributario, alivio tributario estruturante e gastos
tributarios, havendo necessidade de aprofundamentos quanto aos efeitos das
medidas tributarias determinadas constitucionalmente, seja por meio de comandos
gue limitam o poder de tributar, seja pela criacdo de regimes especificos e alternativos
de tributacdo, a exemplo do Simples Nacional.

E importante falar sobre as motivacées que me levaram ao tema. Tenho uma
longa historia com o Simples Nacional, desde a fase de formulacdo, quando ainda
estava na Secretaria da Receita Previdenciaria e, de 2007 a 2018, como Secretario-
Executivo do Comité Gestor do Simples Nacional.

O Simples é admirado fora do pais, e estive em varias missées do Fundo
Monetério Internacional e do CIAT em paises da América Latina, Africa e Asia,
avaliando e propondo implementacfes ou alteracdes nos sistemas tributarios para
peguenas empresas, tendo como paradigma a experiéncia brasileira.

Desde quando eu estava na ativa, na Receita Federal, a questdo da renuncia
fiscal do Simples me incomodava, tanto nos aspectos econémicos quanto juridicos,
mas a atividade operacional ndo me permitia estudar a matéria. Agora pude dedicar-
me a pesquisa, culminando nessa tese.

Quanto a metodologia utilizada para o alcance dos objetivos apresentados, a
pesquisa utilizara o método indutivo e a técnica de revisao bibliografica e documental.
Serdo estudadas producdes cientificas como livros, artigos de periédicos, teses,
dissertacdes, além de documentos oficiais constantes de sites governamentais e nédo
governamentais.

Como referencial tedrico, a pesquisa adota, com rela¢do a renuncia tributaria,

a enunciagao constante da tese de Doutorado do Prof. Ivan Allegretti, para quem
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‘renunciar pressupde abrir mao de algo que se tem, a renuncia de receita apenas
toma lugar como resultado do exercicio negativo da competéncia, ndo se
caracterizando em relacdo as imunidades constitucionais tributarias nem em relacéo
as situagdes de ndo incidéncia decorrentes da auséncia de exercicio da competéncia
tributaria. Assim, ndo existe renuncia de receita fora do a&mbito do exercicio negativo
da outorga de competéncia constitucional.”

Com relagao especificamente ao Simples Nacional, dois marcos se destacam.
O primeiro também do Prof. Allegretti, quando diz em sua tese que: “O demonstrativo?
atropela a defini¢éo juridica de renuncia de receita ao incluir indevidamente hipéteses
de imunidade constitucional, como é o caso da imunidade tributdria conferida as
entidades de educacéo e de saude, e regimes alternativos de tributacdo, como é o
caso do Simples Nacional’.

O segundo, do Prof. Ricardo Castagna, quando em sua tese defende que o
Simples Nacional representa um regime tributario alternativo que atende a
praticabilidade tributaria, a exemplo do Lucro Presumido, sendo que, adicionalmente,
€ um regime previsto constitucionalmente. Nessa condicdo, ndo deveria ser
considerado um gasto tributario.

A hipdétese se confirma, devendo-se classificar o Simples Nacional como um
alivio tributario estruturante, que ndo implica renuncia fiscal, ndo devendo,
portanto, constar dos demonstrativos de gastos tributarios. Todavia, essa
conclusdo ndo afasta os controles aos quais o regime devera estar sujeito,
notadamente quanto as previsdes de reducdes de receita decorrentes de eventuais
propostas legislativas que pretendam altera-lo, visando ao controle das metas
fiscais. Além disso, estara sujeito as medidas de avaliacdo de politicas publicas,
determinadas constitucionalmente, devendo-se ter sempre em conta a conceituacéo
juridica e econémica de microempresa e empresa de pequeno porte - MPE, o alcance
do seus objetivos, preferencialmente de forma comparativa com outros regimes
tributarios, especialmente quanto a arrecadacéao tributaria, reducédo da informalidade
empresarial e geracdo e manutencdo de empregos. Destaca-se, também, que o

Simples Nacional € passivel de revisdo pelo legislador complementar,

2 Demonstrativo de Gastos Tributarios (DGT).
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notadamente quanto aos parametros de elegibilidade na condigcdo de MPE, sob os

aspectos constitutivos e de significancia econémica.
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2 BENEFICIOS TRIBUTARIOS E GASTOS TRIBUTARIOS

O capitulo tem como objetivo investigar a natureza e diferencas entre
beneficios tributérios, alivios tributarios, alivios tributarios estruturantes e gastos
tributarios, propondo a identificacdo do Simples Nacional com relacdo a esses
conceitos.

Seré abordada a importancia da tributacdo para a concretizacédo dos direitos
constitucionais, os conceitos e diferencas entre beneficios tributarios e gastos
tributarios, as diferencas entre isencfes proprias e isencdes técnicas, os beneficios
tributarios estruturais, as imunidades de eficacia plena e as condicionadas e o nivel
de discricionariedade na concesséo de beneficios tributarios.

Esses topicos sdo importantes para a tese, na medida em que se faz necessario
chegar, ao final, ao estudo dos controles orcamentarios e extraorgcamentarios relativos
ao Simples Nacional. E ndo se pode chegar a esse ponto sem entender o0 que sao
beneficios tributarios, quais sdo seus fundamentos legais e como sao concedidos e
controlados.

Ao final desse capitulo, uma parte da pergunta da tese tera que ser respondida:
o Simples Nacional é um beneficio tributario que implica rentncia de receita? Se nao
o for, qual seu enquadramento juridico?

O capitulo se inicia com a ratificacdo da importancia da tributacdo, haja vista
gue os impostos sao imprescindiveis para a consecuc¢ao dos direitos constitucionais,
a comecar pelo direito de propriedade, que s6 existe pela garantia do Estado e das
suas instituicbes. Esse fato faz com que a concessao de beneficios tributarios, que
limitam a arrecadacao do pais e, em consequéncia, limitam a capacidade do Estado
de cumprir com suas finalidades, respeite preceitos e comandos constitucionais.

A delimitacdo de beneficios tributarios deve basear-se no estudo das
competéncias tributarias, pois, em tese, o ente federado que pode exigir o tributo
também tem o poder de reduzir sua exigibilidade, mesmo que parcialmente.

Na medida em que os beneficios tributarios sdo denominados pela doutrina e
pela administracéo tributaria federal como gastos tributarios, é preciso investigar a
natureza desses gastos, sem olvidar de que gastos exigem alocacgéo, priorizagao,

deciséo sobre conveniéncia e oportunidade.
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Nesse ponto, cabe pesquisar sobre o nivel de discricionariedade que esta
envolvido em cada alivio tributario, pois alguns deles decorrem de mandamentos
constitucionais. Faz-se necesséario também estudar quais concessofes tributarias
decorrem da propria natureza do tributo, ou significam o atendimento a principios
constitucionais, a exemplo da capacidade contributiva.

Finalmente, nesse capitulo serdo aferidos quais beneficios tributarios tém
natureza discriciondria, ou seja, destinam-se a contribuintes especificos ou a grupos
e setores econdmicos. Em contrapartida, quais alivios tributarios teriam carater geral,
ndo discriminatérios, e que mitigariam, em consequéncia, 0os controles de ordem

orcamentaria ou extraorcamentaria.

2.1 A IMPORTANCIA DOS TRIBUTOS PARA A CONCRETIZACAO DOS DIREITOS
CONSTITUCIONAIS

Pode-se dizer que ndo ha estado soberano sem impostos e exeército, mas 0s
impostos sdo mais importantes, pois sem eles néo seria possivel manter as forcas de
defesa, o que inviabilizaria a prépria soberania.

Da mesma forma € necessario afirmar que os impostos tém uma relacéo
umbilical com a propriedade e o mercado. De um lado, extrai-se primordialmente da
propriedade e do mercado as bases para a imposicao tributaria. De outro, o estado
viabilizado pelos impostos da seguranca juridica e protege primordialmente a
propriedade e o mercado. Gilmar Mendes (2012, p. 1933) ensina que “a tributacao
pressupde a propriedade privada, ja que nela incide e dela se nutre”.

O Estado Minimo preconizado pela teoria conservadora defende a auséncia de
direitos, sob a premissa de que direitos seriam somente 0s sociais ou redistributivos.
No entanto, essa concepc¢ao implica uma profunda miopia por parte do detentor da
propriedade, na medida em que ele quer, mesmo sem saber, 0 estado s para si. ISso
porque sem o estado nao existiria propriedade, nem o direito a sua prote¢do por meio
da justica estatal, nem o respeito aos contratos. Em suma, qualquer direito € direito e
€ positivo, seja para protecdo da propriedade ou para redistribuicdo da renda — os
chamados direitos sociais.

Holmes e Sunstein afirmam que:
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O direito & propriedade privada, que é um elemento importante da liberdade,
nada significa quando vocé nao dispde de recursos para proteger o que € seu
e a policia ndo existe”, e que “os custos publicos dos direitos n&o ligados ao
bem-estar social demonstram, entre outras coisas, que a ‘riqueza privada’ tal
como a conhecemos s6 existe em razdo das instituicdes governamentais.
(Holmes; Sunstein, 2019, p. 16).

Os autores ainda defendem que mesmo os gastos militares devem ser incluidos
como custos relativos ao direito de propriedade, haja vista que “somente o soberano
tem um interesse absoluto nas terras: os proprietarios comuns as ‘detém em nome do
soberano’ (Holmes; Sunstein, 2019, p. 61).

Em suma: a propriedade ndo subsiste sem o0 aparato estatal, a formatacéo
juridica e a protecao judicial, os mecanismos de defesa proporcionados pelo estado e
mesmo a soberania estatal proporcionada pelas forcas de defesa contra nacdes
estrangeiras.

Na verdade, qualquer protecdo a direitos constitucionais, sejam relativos a
propriedade ou aos direitos sociais, custam caro, na medida em que se nao houver
coercitividade nédo existe protecdo ao direito. O exercicio dos direitos pressupde
deveres, seja para o estado ou para particulares, e os deveres sO séo respeitados
guando a forca do aparato estatal € acionada, onerando a fazenda publica (Holmes;
Sunstein, 2019, p. 40).

A tributacéo tem duas funcdes principais. A primeira significa a reparticdo entre
0s recursos que ficardo sob o arbitrio da sociedade para o exercicio das funcdes
estatais, e aqueles que permanecerdo com os individuos, na qualidade de
propriedade pessoal. A segunda € a distribuicdo do produto social entre o0s
componentes da sociedade, seja como propriedade privada ou em forma de
beneficios sociais (Murphy; Nagel, 2005, p. 100).

Brautigam segue na mesma direcéo, quando assegura que:

Os impostos garantem a capacidade dos estados de realizar seus objetivos;
eles formam uma das arenas centrais para a condugéo das rela¢des estado-
sociedade e moldam o equilibrio entre acumulacdo e redistribuicdo que da
aos estados seu carater social. Sem a capacidade de arrecadar receitas de
forma eficaz, os estados ficam limitados na medida em que podem fornecer
seguranca, atender as necessidades basicas ou promover o desenvolvimento
econdémico® (Brautigam; Fieldstad; Moore, 2008, p. 1, tradugéo nossa).

3 No original: “Taxes underwrite the capacity of states to carry out their goals; they form one of the
central arenas for the conduct of state-society relations, and they shape the balance between
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Silva (2016, p. 32) entende que os deveres, inclusive 0s de natureza impositiva,
sdo um contraponto aos direitos fundamentais, “em que o individuo devera prestar ou
nao determinada atividade ao Estado”.

Casalta Nabais ressalta que os deveres fundamentais constituem “uma
exigéncia estrutural de qualquer constituicao”, e “constituem a legitimagéo para a
intervencd@o dos poderes publicos em determinadas relagBes sociais ou em certos
ambitos da autonomia pessoal dos cidadaos”. (2004, p. 19, grifo nosso),

O autor separa os “deveres do homem”, interindividuais, decorrentes das leis
civis — direito penal, privado e processual), dos “deveres do cidadéo”, emanados das
leis politicas — direito constitucional e administrativo, destacando os ultimos como
“‘obrigacdes positivas face a comunidade”. (Nabais, 2004, p. 43, grifo Nn0sso0).

O autor lembra que, no estado liberal, os deveres limitavam-se a defesa da
patria e pagar impostos, que, “de algum modo se revelam como a outra face
respectivamente da liberdade e da propriedade”. O dever de pagar impostos
representa condicdo necessaria ao direito da propriedade, que €, sem duvida,
‘incompativel com o estado proprietario, implicando inevitavelmente um estado
fiscal”. (Nabais, p. 48 e 60, grifo nosso)

Na medida em que os direitos vao progredindo, a exemplo da participacao
politica, os direitos sociais, os direitos ecoldgicos, eles exprimem exigéncias do
individuo face ao Estado”, fazendo alargar a “esfera juridica e fundamental do
cidadao”, e, de algum modo, “se impdem ao poder constituinte do Estado”, que nada
mais faz além de reconhecé-los, e nao os criar, de outro lado, “limitam essa mesma
esfera por meio da convocacdo de deveres” associados, “0s quais s&o
fundamentalmente uma criacdo efetiva do Estado”. (Nabais, 2004, p. 50 e 56, grifo
Nosso)

O que determina a existéncia de um estado fiscal ndo é o nivel de direitos
conquistados pelos cidadédos, mas sim o fato de que, para garanti-los, o estado
necessita dos impostos, neles residindo a maior fonte para fazer frente as suas

atividades.

accumulation and redistribution that gives states their social character. Without the ability to raise
revenues effectively, states are limited in the extent to which they can provide security, meet basic
needs or foster economic development”.
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Ao contrario, segundo Rocha (2020, p. 19), em um Estado Patrimonial, que se
sustenta “a partir da exploracdo de bens publicos, como recursos naturais”, perde
importancia o dever fundamental de pagar impostos.

O autor reafirma que o Brasil “se organiza como um Estado Fiscal”, com
fundamento no art. 173 da Carta Magna, onde consta que “ressalvados os casos
previstos nesta Constituicdo, a exploracéo direta de atividade econdmica pelo Estado
s6 serd permitida quando necesséaria aos imperativos da seguranga nacional ou a
relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei” (Rocha, 2020, p. 14, grifo
NoSso0).

A estreita correlagdo entre direitos e deveres fundamentais encontra
fundamento também na “Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao”, de 1789,
gue, apesar de referir-se a direitos, estabelece os impostos como condi¢cdo para a

garantia dos direitos, inclusive para a defesa do Estado:

Artigo 13°- Para a manutencdo da forca publica e para as despesas de

administracdo € indispensavel uma contribuicdo comum, que deve ser
repartida entre os cidaddos de acordo com as suas possibilidades.
(Declaracéo Dos Direitos Do Homem E Do Cidadao, 2015, grifo nosso).

A conexdao entre direitos e deveres é refor¢cada por Silva (2016, p. 36), quando
afirma que, “por forca da soberania, os Estados possuiriam a liberdade de impor
deveres essenciais aos individuos, através da prescricdo constitucional, sendo esse
o fundamento dogmatico dos deveres”.

Ressalva-se a possibilidade de existéncia de Estados sem necessidade
exclusiva de imposicdo tributaria, definidos como produtores, empresariais e
proprietarios. Os primeiros aqueles que possuem bens econdmicos a serem extraidos,
a exemplo do petroleo. Os segundos, aqueles que obtém recursos por meio de
atividades empresariais. Os terceiros, os estados socialistas, “no qual onde n&o
haveria propriedade privada, pois todos o0s bens pertenceriam ao 6rgao estatal, sendo
ariqueza produzida e compartilhada — em tese — para toda populagcéo.” (Nabais, 2004,
p. 192-193)

Silva conecta o dever de pagar impostos a viabilizacdo da prépria sociedade:

Se ha um Estado Fiscal, existiria um dever fundamental de pagar imposto em
sentido lato. Como a configuracao estatal teria como prevaléncia os impostos,
aqueles que compdem a sociedade devem arcar com os valores como um
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dever basilar para a viabilizagdo da sociedade. (Silva, 2016, p. 63, grifo
Nnosso).

O autor conclui que:

Portanto, o custo dos direitos vincula-se indispensavelmente a ideia de
formag&o e manutenc¢do de uma estrutura governamental capaz de estabilizar
a relacdes sociais e por essencial a todo cidaddo. A relacdo se desenha
desse modo: dada uma estrutura estatal € necessaria a previsao de direitos
fundamentais para a manutencao da sociedade, estrutura que dentro de um
Estado Fiscal possui um custo a ser adimplido por todos devido a
existéncia do dever fundamental de pagar impostos. (Silva, 2016, p. 67,
grifo nosso).
O dever de pagar impostos ndo concede ao Estado, no entanto, o poder de
aumentar a tributagdo indiscriminadamente. Segundo Silva, o tamanho dos

impostos esta vinculado ao tamanho do Estado e ao custo dos direitos:

O custo dos direitos além de legitimar diretamente o dever fundamental de
pagar impostos também possui como funcdo definir o tamanho do Estado
Fiscal, j& que a tributac&o vincular-se-ia a formacéo e viabilizacdo do Estado.
(Silva, 2016, p. 67).

Conclui-se que a tributacdo é imprescindivel para proteger direitos, sejam
eles sociais ou nao, permitir seu exercicio e fruicdo, dar-lhes concretude, nao
importa a classificacdo que a eles se dé, que sdo sempre positivos, na medida em
gue sem a acao coercitiva do estado perdem a protecao e a efetividade. Além da
reparticdo e da distribuicdo, propiciam o desenvolvimento econémico e, mediante

processos democraticos, o desenvolvimento social.

2.2 DIFERENCAS ENTRE BENEFICIOS TRIBUTARIOS E GASTOS TRIBUTARIOS

A investigacdo sobre beneficios tributarios, gastos tributarios e demais
fendbmenos redutores da receita tributaria representa o ndcleo dessa pesquisa, haja
vista que, ao final, teremos que aferir se o tratamento tributario diferenciado e
favorecido destinado as microempresas e empresas de pequeno porte
consubstanciado no Simples Nacional tera contornos diferenciados sobre os aspectos
de controle orcamentério de ordem constitucional.

Sendo assim, definir o que sdo beneficios tributarios, o que sao gastos

tributarios, a diferenca entre eles, e as modalidades de medidas tributérias que
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reduzem receitas, € essencial. Para levar a cabo essa tarefa, faz-se necessario

comecar pela Constituicdo Federal, notadamente quanto as competéncias tributérias.

2.2.1 A importancia da definicdo de competéncias tributéarias

A partir da imprescindibilidade da arrecadacao de tributos para um pais, como
vimos na Sec¢éao 1.1, eventual previsao legislativa que implique diminui¢cao do potencial
arrecadatério deve ser cercada de todos os cuidados possiveis, devendo, a exemplo
de todos os demais aspectos gerais do nosso sistema tributério, ser guiado pela nossa
Constitui¢ao.

N&o é possivel falar sobre tributos no Brasil sem fundamento constitucional.
Nossa Carta Magna determina praticamente tudo com relacéo a tributacéo, desde as
guestdes essenciais, a exemplo de competéncias e principios gerais, até matérias que
ndo necessitariam estar na Constituicao®.

Far-se-ia necessario o enxugamento do texto constitucional. Mas essa defesa
€ controversa, como afirma Coélho (2009), no artigo cujo titulo € autoexplicativo:
“Lipoaspiragcédo Constitucional: Enxugamento da Constituicdo é Inconstitucional’.

Ao par de matérias de natureza ordinaria na nossa Carta Magna, a Constituicdo
traz os aspectos fundamentais sobre a tributacéo, notadamente quanto a competéncia
tributaria. Essa premissa permeia toda a Constituicdo, com a pedra fundamental em
seu artigo 18, onde consta que a organizacao politico-administrativa do nosso pais é
composta pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, todos auténomos.
(Brasil, 1988).

A autonomia trazida pelo legislador constituinte se traduz na auséncia de
hierarquia entre os entes federados, cabendo a cada um deles determinadas
competéncias e atribuicdes, algumas delas concorrentes. Ndo ha como negar,

todavia, que nossa Constituicdo deu poderes maiores ao Poder Legislativo da Unido,

4 A nossa Constituigcdo, além de ser um verdadeiro Cédigo Tributario, avanca em aspectos muito
especificos. Dentre outros assuntos, citamos exemplos de definigcdo constitucional de incidéncias
particularizadas (155, § 2°, 1X), exclusGes da base de calculo (155, § 2°, X; 156, § 2°, |), definicdes de
tributacdo cumulativa ou ndo cumulativa (153, § 3°, Il; 155, § 2°, I; 195, § 12), aliquotas (153, § 5°),
validacéo da substituicdo tributaria para fatos geradores futuros (150, § 7°), caracteristicas de
impostos especificos (153, 8§ 29, 1), tributagdo na origem ou destino (155, § 2°, VII; 155, § 49),
responsabilidade tributaria (155, § 2°, VIII), definicdes sobre base de célculo — ad valorem ou com
base na unidade de medida adotada (149, § 2°, Ill, a; 155, § 4°, IV, b), e até prazos méaximos de
parcelamento (195, § 11).
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notadamente quanto as leis de carater nacional que fixam normas gerais, quando se
determina, no § 42do art. 24, que “A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais
suspende a eficacia da lei estadual, no que lhe for contrario”. (Brasil, 1988).

Entretanto, no que se refere especificamente a instituicdo e administracdo de
tributos, ha clara distribuicdo de competéncias, ndo havendo hoje duavidas
significativas sobre quem pode instituir e, consequentemente, arrecadar determinado
tributo®.

O Simples Nacional reverteu em parte a l6gica da distribuicdo de competéncias,
pois unificou a arrecadacéo, fiscalizagdo e cobranca de tributos dos trés entes
federados, em alguns casos possibilitando o exercicio compartilhado das capacidades
tributarias, na forma do art. 33 da Lei Complementar n. 123, de 2006.

E por que é importante distinguir claramente a competéncia tributaria? Porque,
ao investigar os beneficios tributarios, importante também sera aferir quem tem
competéncia para concedé-los. O beneficio tributario depende de um ato concessorio,
conforme ensina a inteligéncia do caput do art. 14 da LRF, que principia com “A
concessao ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual
decorra renuncia de receita [...]". (Brasil, 2000, grifo nosso).

Correia Neto (2012, p. 13-14) ensina que os beneficios fiscais representam o
“tributo ao avesso” e, da mesma forma, decorrem do exercicio da competéncia
tributaria, mas no sentido oposto ao da obrigacdo. Ao invés de obrigar ao pagamento,
estipulam que o tributo ndo deve ser pago, ou que deve ser exigido por valor menor.
O autor ainda assevera que “a competéncia para cobrar tributos e a competéncia para
isenta-los sdo duas faces da mesma moeda”. (2012, p. 15).

Ora, se o beneficio tributario depende de ato concessorio de quem detém a
competéncia tributaria, a auséncia dessa competéncia leva a auséncia do proprio
beneficio. N&o se concede o que ndo se pode impor. Nao se pode dispensar o que
nao se pode instituir ou exigir. Na inteligéncia da teoria de Celso de Barros, ndo

existe moeda com apenas um lado. Para que seja possivel a existéncia do lado

5 Davidas h4, e ndo sdo poucas, sobre se um fato econémico estd ou ndo sujeito a determinado
tributo, e algumas disputas federativas quanto & incidéncia do ICMS ou do ISS em certos fatos
imponiveis, devido a nossa complicada dicotomia tributéria na qual se separa a imposi¢éo de bens e
de servicos. Essa dicotomia, todavia, sera resolvida com a entrada em vigor dos dispositivos da
recente reforma tributéria aprovada, constante da Emenda Constitucional n. 132, de 20 de
dezembro de 2023. Com ela, serdo extintos 0 ICMS e 0 ISS, criando-se 0 Imposto sobre Bens e
Servicos — IBS e a Contribuicdo sobre Bens e Servigos — CBS.
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concessivo da moeda — o beneficio tributério, tem que ter havido a possibilidade de
existéncia do lado impositivo da moeda — a competéncia para instituir ou modificar
tributos.

Sendo assim, as limitacdes ao poder de tributar constantes da Constituicao
Federal, que retiram ou limitam o poder tributante do ente federado, ndo podem ser
consideradas beneficios tributarios que impliquem rendncia.

Essa logica é ratificada por Allegretti:

Precisamente porque renunciar pressupde abrir mdo de algo que se tem, a
rentncia de receita apenas toma lugar como resultado do exercicio
negativo da competéncia, ndo se caracterizando em rela¢édo as imunidades
constitucionais tributarias nem em relacdo as situagdes de ndo incidéncia
decorrentes da auséncia de exercicio da competéncia tributaria.

Assim, ndo existe renlncia de receita fora do &mbito do exercicio negativo da
outorga de competéncia constitucional. (Allegretti, 2022, p. 264-265, grifo
Nnosso).

A concessao de beneficio tributario passa entdo, ou pelo “exercicio ao avesso
da competéncia tributaria”, na visdo de Correia Neto, ou no “exercicio negativo da
competéncia tributaria”, na teoria de Alegretti.

Em um ou outro caso, quando ndo ha competéncia em face de comando
constitucional, ou quando ela esta limitada constitucionalmente, ndo ha que se falar
em concesséao de beneficio tributario, porque ndo ha o que se conceder.

Regina Helena Costa (2006, p. 41), afirma que a imunidade ndo se explica “por
meio da fenomenologia da incidéncia tributaria”, na medida em que a questao relativa
a incidéncia se apresenta “quando do exercicio da competéncia tributaria, € ndo no
momento que lhe é anterior - o da reparticdo da competéncia, em cujo contexto esta
inserta a imunidade.” Sendo assim, quando ha imunidade, ha inexisténcia da
competéncia tributaria.

A mesma autora (2006, p. 80), ensina que, dentre outras finalidades, “as
imunidades sdo instrumentos para a realizacdo da extrafiscalidade no plano
constitucional”.

A Constituicdo, ao outorgar as competéncias tributarias, “também as limitou,
dado tratar-se de um Estado democrético de Direito — o qual deve subsumir-se sempre
aos preceitos constitucionais, na medida da justica.” (Curi, 2007, p. 87).

Paulsen (2014, grifo nosso) classifica as imunidades como “normas

negativas de competéncia”’, as quais “proibem a tributacdo de determinadas
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pessoas ou bases econbmicas relativamente a tributos especificos, negando,
portanto, competéncia tributéria”.

O autor ainda acrescenta que, com relacdo as imunidades, h4 aquelas que
‘exigem regulamentagdo, mormente quando seu texto remete expressamente aos
requisitos e condi¢des estabelecidos em lei”.

A exemplo das imunidades, as determinagfes constitucionais em matéria
tributaria também podem demandar regulamentacdo. E o caso, por exemplo, do
comando relativo a imposicao tributaria veiculado pelo art. 146, lll, “d”, determinando
a instituicao de regime tributario especifico destinado as microempresas e empresas
de pequeno porte, por meio de lei complementar. O cumprimento a essa determinacéo
nao representou a vontade do legislador complementar, e sim o atendimento a um
comando constitucional.

Na medida em que a instituicdo de beneficio tributario € um ato concessorio,
faz-se necesséario avaliar o grau de discricionariedade em sua concessao, o0 que sera
levado a cabo em secao propria.

E crucial destacar que ao se estabelecer, pela logica juridica, que n&o ha
concessao de beneficio tributario quando inexistente a competéncia tributaria,
ou quando essa competéncia esta limitada ou condicionada, ndo se esta a afirmar
gue uma possivel perda de arrecadacdo ndo deva ser objeto de controles com
contornos diferenciados, bem como haver avaliacdo de como a politica publica
albergada constitucionalmente estd sendo concretizada. Essa avaliacdo é muito
importante, “mas ndo se realiza por meio da renuncia de receita”, e, portanto, deve

ficar fora dos demonstrativos de gastos tributarios. (Allegretti, 2022, p. 265)

2.2.2 Diferenca entre beneficios tributarios e beneficios ou incentivos

financeiros

Na medida em que a concessédo de beneficios tributarios representa o avesso
do tributo, e que essa concessao significa o exercicio, em sentido inverso, da
competéncia tributaria®, comecamos a ter os primeiros contornos do que seriam esses

beneficios.

6 Ou o exercicio negativo da competéncia tributaria, na visdo de Allegretti (2022, p. 264-265).
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A nomenclatura utilizada para a instituicdo de beneficios tributarios ndo é muito
importante. E necessario entender que qualquer componente de legislacao tributaria’
concedido pelo ente tributante que resulte em uma desobrigagcao de pagar tributos ou
que leve a diminuicdo do montante dessa obrigacdo é uma medida redutora da
imposicao tributaria. Para isso, a medida deve afetar um dos nucleos da competéncia
tributaria, formada pelo sujeito passivo, hipotese de incidéncia, base de célculo e
aliquota.

E necessario separar, todavia, os beneficios tributarios dos incentivos ou
beneficios financeiros. Os primeiros — beneficios tributarios, afetam a obrigacao
tributaria em si antes do seu pagamento ou extingdo, podendo impedir seu
nascimento, diminuir o montante da obrigacdo e até mesmo leva-la a extingdo. O
segundo — beneficios ou incentivos financeiros, ocorrem depois do pagamento do
tributo. A partir desse fato — o pagamento, os recursos ja fazem parte do Tesouro, seja
ele federal, estadual ou municipal. Sendo assim, para que 0s recursos saiam do
Tesouro, faz-se necessaria autorizacao legislativa e inclusdo no orcamento fiscal.

Tem-se aqui a primeira fronteira, entre o mecanismo tributario — beneficio
tributario, e o mecanismo financeiro — beneficio ou incentivo financeiro. Essa distincéo
€ extremamente importante quando se trata de tributos sujeitos a reparticdo de
receitas entre os entes federados. Ha trés julgamentos no STF que pavimentaram a
separacao entre esses dois mecanismos.

O primeiro, o Recurso Extraordinario 705.423/SE, impetrado pelo Municipio de
Itabi (SE) contra a concessao de isencfes no Imposto de Renda e IPI por parte da
Unido, culminou no Tema 653 da sistematica da repercusséo geral, com a seguinte
tese: “E constitucional a concessao regular de incentivos, beneficios e isencdes fiscais
relativos ao Imposto de Renda e Imposto sobre Produtos Industrializados por parte da
Unido em relacdo ao Fundo de Participacdo de Municipios e respectivas quotas
devidas as Municipalidades.” A ratio decidendi fixou-se na literalidade do disposto no
inciso | do art. 159 da Carta Magna, onde consta que o “produto da arrecadacao” sera
objeto de reparticdo. Prevaleceu a decisao do Acérdao recorrido, do Tribunal Regional

Federal da 52 Regido — TRF5, o qual havia estabelecido que seria “ilegitima a

7 Segundo o art. 96 do CTN, a expressao “legislago tributaria” ndo compreende somente as leis, mas
todas as normas que versem sobre tributos e sobre as relagdes juridicas a eles pertinentes. (BRASIL,
1966).



30

pretenséo de recebimento de valores que, em face de incentivos fiscais, ndo foram
recolhidos”. (Brasil, [STF], 2016, grifo nosso).

Quando se fala em “produto da arrecadagao”, Torres (2006, p. 366, grifo N0sso)
orienta no sentido de que estamos tratando de disciplina do Direito Financeiro, sendo
que as reparticdes de arrecadagao representam um “instrumento financeiro, e nao
tributario, que, a partir do momento em que o valor dos impostos adentra o Tesouro
do ente arrecadador, cria para os entes politicos menores o direito a uma parcela da
arrecadacao do ente maior”.

O relator do Recurso Extraordinario 705.423/SE, Ministro Edson Fachin,
procurou fazer o distinguishing com relagdo ao segundo caso - anterior
cronologicamente ao primeiro, que resultou no Tema 42 da sistematica da
repercussdo geral®, cujo recurso-paradigma é o RE-RG 572.762, de relatoria do
Ministro Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno, julgado em 18.06.2008. (Brasil, [STF],
2016a).

Naquele julgamento o Municipio de Timbd teve ganho de causa contra o Estado
de Santa Catarina. O municipio teve deferido o direito de receber o repasse dos
valores de ICMS que estariam sendo indevidamente apropriados por aquele estado
desde a criacdo, em 1988, do Programa de Desenvolvimento da Empresa Catarinense
- PRODEC.

Por esse programa, instituido pela Lei Estadual n? 11.345/2000 (Santa
Catarina, 2000a) e regulamentado pelo Decreto SC n? 1.490/2000 (Santa Catarina,
2000b), a empresa beneficiaria recolhia o ICMS, mas o Estado devolvia o valor a
empresa no prazo de dois dias, descontada a remuneracédo de 2% (dois por cento)
pela gestdo do programa, na forma de financiamento a ser amortizado em até dez
anos.

Como se V&, o valor ja havia adentrado no Tesouro Catarinense. A partir desse
fato, parte desse recurso ja pertencia ao municipio pelo mecanismo de reparticdo de
receitas, sendo inconstitucional sua retencéo ou devolucédo a empresa.

Em sintese, no RE-RG 572.762 — Tema 42 estava-se a tratar de um mecanismo

financeiro, eis que os valores ja haviam adentado aos cofres do Estado. No RE

8 O Tema 42 da sistematica da repercusséo geral resultou na seguinte Tese: “A retencgéo da parcela
do ICMS constitucionalmente devida aos municipios, a pretexto de concesséo de incentivos fiscais,
configura indevida interferéncia do Estado no sistema constitucional de reparticdo de receitas
tributarias”.
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705.423 — Tema 653, constituia-se um mecanismo tributario, no campo ainda do
desenho — ou redesenho, da hipétese de incidéncia tributaria.

Ha ainda um terceiro julgamento legado a cabo pelo STF, relativo aos
Programas FOMENTAR e PRODUZIR, do Estado de Goias, por meio do RECURSO
EXTRAORDINARIO 1.288.634 GOIAS, que culminou no Tema 1172.° Na ag&o, o
Municipio de Edealina — GO voltou-se contra as leis que criaram 0s respectivos
programas.

O relator, Ministro Gilmar Mendes, informa que o Fundo de Participacdo e
Fomento a Industrializagdo do Estado de Goias — FOMENTAR foi criado pela Lei
estadual n. 9.489, de 19 de julho de 1984, e teve “como objetivo 0 incremento da
implantagdo e a expanséo de atividades voltadas para o desenvolvimento industrial
do Estado de Goias”. (Brasil, [STF], 2022).

O Programa de Desenvolvimento Industrial de Goias — PRODUZIR, por sua
vez, foi criado pela Lei estadual n. 13.591, de 18 de janeiro de 2000. O relator ressalta
gue, de acordo com o art. 2° da citada lei, 0 programa tem como objeto social a
contribuicdo para a “expansao, modernizacao e diversificacdo do setor industrial de
Goias, estimulando a realizacdo de investimentos, a renovacao tecnoldgica das
estruturas produtivas e o aumento da competitividade estadual, com énfase na
geracao de emprego e renda e na redugao das desigualdades sociais e regionais”.
(Brasil, STF, 2022)

Analisando os regulamentos dos dois programas, consubstanciados nos
Decretos estaduais n. 3.822, de 10 de julho de 1992 — FOMENTAR, e n. 5.265, de 31
de julho de 2000 — PRODUZIR, o relator concluiu que em ambos 0S casos 0S
programas concedem aos contribuintes uma espécie de financiamento ou
empréstimo, que resulta, de fato, na reducdo do total do ICMS que deveria ser
recolhido a cada més. Essa reducao, no percentual de 70%, no caso do FOMENTAR,
e de 73%, no caso do PRODUZIR, deve ser quitada junto aos cofres estaduais
posteriormente. (Brasil, STF, 2022)

% Fixagao da tese: “Os programas de diferimento ou postergagéo de pagamento de ICMS — a exemplo
do FOMENTAR e do PRODUZIR, do Estado de Goias — ndo violam o sistema constitucional de
reparticdo de receitas tributarias previsto no art. 158, IV, da Constituicdo Federal, desde que seja
preservado o repasse da parcela pertencente aos Municipios quando do efetivo ingresso do tributo
nos cofres publicos estaduais.”
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Trata-se, na verdade de diferimento/postergacédo de pagamento do imposto,
concedido por leis estaduais, em forma de fomento. A falta da arrecadagéo resultante
dos dois programas é “apurada e escriturada como saldo devedor do ICMS”. Em
virtude do n&do ingresso dos recursos no Tesouro Estadual, o relator faz o
distinguishing com relacdo ao Tema 42, ja citado. Naquele caso, havia o fomento,
concedido por parte do Estado de Santa Catarina, mas esse ocorria depois da
arrecadacao, o que violava o artigo 158, 1V, da Constituicdo Federal. (Brasil, [STF],
2022).

O relator ressalta ainda que, no caso do PRODEC/SC, o contribuinte efetuava
o recolhimento de 100% do ICMS devido, enquanto que “o valor
financiado/emprestado pelo Estado de Goias no bojo dos seus programas,
correspondente a 70% ou 73% do tributo a ser pago, ndo ingressa em sua
contabilidade.” (Brasil, [STF], 2022)

Nota-se similaridade entre o Tema 1142 - Programas FOMENTAR e
PRODUZIR, do Estado de Goias, com o Tema 653, ja citado. No julgamento do
Recurso Extraordinario 705.423/SE, que culminou no Tema 653, a Unido modificava
a incidéncia tributaria, resultando na concessdo regular de incentivos ainda no
desenho e contornos da imposicdo do imposto de renda e do IPI. No caso dos
programas goianos nao se altera a incidéncia, mas se difere/posterga a arrecadacao
do ICMS por parte do Estado. Em um e em outro caso, os valores ndo adentram o0s
cofres publicos, ndo nascendo para os municipios o direito a reparticdo albergada
pelos incisos IV do art. 158 e | do art. 159 da Carta Magna, em face da né&o
concretizacdo do que a Constituicdo denomina “produto da arrecadacgao”.

Em conclusdo, os beneficios tributarios tém contornos extremamente
diferenciados, sob o ponto de vista orcamentario, com relacdo aos beneficios ou
incentivos financeiros.

Ambos representam gastos. No segundo caso — beneficios ou incentivos
financeiros, o tratamento é mais facil, controlavel e previsivel, haja vista que
significam, de forma sintética, gastar o que ja se arrecadou.

Medidas redutoras da imposicao tributaria, por sua vez, afetam a obrigacao
tributaria em si antes do seu pagamento, podendo impedir a constituicdo do crédito
tributario ou diminuir o montante da sua exigibilidade, por meio de ato concessorio,

estabelecido pelo ente tributante que detém a competéncia tributaria.
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2.2.3 Diferencas entre beneficios fiscais, beneficios tributéarios, rentincia de

receitas, reducao de receita, renuncia fiscal e gastos tributarios

A elucidacéo dos conceitos objeto desta subsecao é muito importante para a
tese, haja vista que € preciso entender bem cada um desses fendmenos,
especificando suas similaridades e diferencas, inclusive quanto ao ramo do Direito ao
qual estéo vinculados — ao Tributario ou ao Financeiro.

Faz-se necessario iniciar pelo conceito mais amplo, o de beneficios fiscais. H&
certa confusdo na doutrina, por vezes entendendo como sSinGnimos 0s termos
“beneficios fiscais” e “beneficios tributarios”. Na verdade, o primeiro é género e o
segundo é espécie. A politica fiscal € mais ampla do que a politica tributaria. Os
instrumentos fiscais sdo mais amplos do que os instrumentos tributarios. A Instrucéo
de Procedimentos Contabeis (IPC) 16 — Beneficios Fiscais, da Secretaria do Tesouro

Nacional, define beneficios fiscais da seguinte forma:

Referem-se ao conjunto abrangente das disposicdes preferenciais da

legislacdo que concedem vantagens a determinados agentes econdémicos,

que atendem algum critério especifico estabelecido, que ndo estédo

disponiveis aos demais agentes que ndo se enquadram no referido critério.

A concessdo desses beneficios, considerados de forma ampla, causa

impacto nas contas publicas dos entes da Federacdo, seja por meio de

renuncia de receitas ou de aumento de despesas ou assunc¢édo de dividas.

Podem ser classificados como beneficios tributarios, financeiros,

crediticios ou outros beneficios fiscais. (Brasil, [STN], 2020, grifo nosso).

Como vimos, trata-se de beneficios de natureza bem ampla, que, do lado do

cidaddo ou da empresa, aumentam sua disponibilidade financeira, a exemplo de

subsidios diretos ou crédito publico — resultando ou ndo em aumento da despesa

publica direta; ou reduzem seus dispéndios financeiros, a exemplo dos beneficios
tributarios — com consequente aumento dos gastos publicos indiretos.

Permito-me apenas uma observacdo: nem todos o0s incentivos fiscais

representam impacto direto nas contas dos entes federativos, haja vista a existéncia

de subsidios ndo orgcamentarios — termo constante dos Projetos de Lei de Diretrizes

Orcamentarias.
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Couto e Cardoso Junior (2020) classificam como fontes ndo orcamentéarias a
ativacdo do crédito por meio de bancos publicos®, o que representaria uma
“antecipacdo de poder de compra ainda ndo existente como poupancga prévia
disponivel”’, além dos programas das empresas estatais, dos fundos publicos e dos
fundos de pensdo das estatais, que “podem e costumam operar sob influéncia ou
orientacdo geral do governo federal”’. Conclui que essas ag¢des fazem com que as
politicas publicas avancem “muito além do orgamento prévio disponivel”.

Nota Técnica do Congresso Nacional (2019) abordou o conceito de forma
sintética, apesar de mais abrangente: “Os recursos ndo orgamentarios compreendem
os gastos tributarios, créditos e demais fontes.” O Congresso Nacional nesse
documento inclui os gastos tributarios entre 0s recursos nao orgamentarios.

Essas fontes ndo orcamentarias tém que ser demonstradas nos orcamentos
publicos, de acordo com o0 8§ 62do art. 165 da Carta Magna, onde consta que 0 projeto
de lei orcamentaria “sera acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito,
sobre as receitas e despesas, decorrente de isencdes, anistias, remissdes, subsidios
e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.” (Brasil, 1988, grifo nosso).

Os beneficios de natureza financeira representam dispéndios efetivos e entram
no fluxo normal de controles orcamentarios dos entes publicos.

Quanto aos mecanismos tributarios — razédo de ser dessa tese, como ja vimos,
afetam a obrigacdo tributaria em si antes do seu pagamento, mediante ato
concessorio, podendo impedir a constituicdo da obrigacdo tributaria, diminuir o
montante da sua obrigatoriedade, diminuir ou extinguir encargos de inadimpléncia ou
modificar os termos da sua exigibilidade.

Ja foi possivel ver que, na licdo de Correia Neto (2012, p. 13), os beneficios
tributarios representam o “tributo ao avesso” e decorrem do exercicio da competéncia
tributaria, mas no sentido oposto ao da obrigacdo. Ao invés de obrigar ao pagamento,
estipulam que o tributo ndo deve ser pago, ou que deve ser exigido por valor menor.

Beneficios tributarios encontram outras definicbes legais ou doutrinarias, a
exemplo de isencdes, incentivos, remissdes e subsidios. A excecdo do termo

subsidios, que podem ser considerados como fruto da utilizacdo de mecanismos

10 Ressalva-se que h& mecanismos relativos ao crédito piblico que integram o orcamento como
dispéndios financeiros, a exemplo dos relativos a equalizacdo de taxas de juros em financiamentos
rurais.
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orcamentario-financeiros, os demais representam modalidades de beneficios
tributarios ou, em escala maior, beneficios fiscais de natureza tributéria.

Renuncia de Receitas, por sua vez, representa qualquer medida, legal ou
infralegal, que implique perda de receitas para o Estado e que, por determinacao legal,
mereca acompanhamento mais estreito pelos entes publicos ou pelos 6rgdos de
controle. O termo tem origem constitucional, constante do art. 70 da Carta Magna:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
guanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes
e renlncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder. (Brasil,
1988, grifo nosso).

O art. 113 do Ato das Disposices Constitucionais Transitorias — ADCT repetiu
o termo, determinando que a “proposi¢cao legislativa que crie ou altere despesa
obrigatoria ou renuncia de receita devera ser acompanhada da estimativa do seu
impacto orgamentario e financeiro.” (grifo nosso)

A Lei Complementar n. 101, de 2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF,
reduz a compreensdo do termo renuncia de receitas a utilizacdo de mecanismos
tributarios, determinando controles com relacdo a determinadas medidas que
representem beneficios tributarios.

O § 1°do art. 14 da LRF define que:

A rendncia compreende anistia, remissao, subsidio, crédito presumido,
concessdo de isencdo em carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou
modificacdo de base de célculo que impligue reducdo discriminada de

tributos ou contribuicbes, e outros beneficios que correspondam a
tratamento diferenciado. (Brasil, 2000, grifo nosso).

A LRF néo incluiu no conceito de rendncia, portanto, alivios tributarios de
carater geral, sem discriminacao de beneficiarios, ou que néo discrepem do sistema
tributario de referéncia.

O termo renuncia fiscal € utilizado uma vez na Constituicdo Federal, no art.
153, § 49, Ill, quando estabelece que o imposto territorial rural, de competéncia da
Unido, podera ser fiscalizado e cobrado pelos municipios que optarem, “desde que
ndo implique reducdo do imposto ou qualquer outra forma de renuncia fiscal”.

(Brasil, 1988, grifo nosso).
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Vé-se nos tracos do dispositivo acima, acrescentado pela Emenda
Constitucional n. 42, de 2003, que o legislador constitucional separou bem o conceito
de beneficio tributario que represente rendncia, consubstanciado no termo reducéo
do imposto, de medida que represente beneficio fiscal de natureza ndo tributéaria,
sinteticamente denominada de outra forma de renuncia fiscal.

A expressédo renuncia fiscal, apesar de ndo abranger somente os beneficios
tributarios, podendo abranger medidas outras de carater fiscal que beneficiem
empresas ou cidadaos, é entendida de forma preponderante na doutrina como
decorrente apenas de beneficios tributarios. Essa conexao é compreensivel, em face
inclusive do conceito legal de “renuncia de receitas” constante do art. 14 da LRF, que
limita sua ocorréncia apenas a mecanismos tributarios.

Allegretti (2022, p. 264) traduz essa realidade, quando descreve que, por
“‘expressa disposicdo da legislacao financeira, a rentncia de receita se circunscreve
aos beneficios e incentivos de natureza tributaria, de maneira que a sua definicao
depende da compreenséao do sistema juridico tributario.”

Apesar disso, a Constituicdo Federal, por meio do 8§ 62 do art. 165, da a exata
dimensédo da renuncia de receita, estabelecendo que o projeto de lei orcamentaria
“sera acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e
despesas, decorrente de isencdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de

natureza financeira, tributaria e crediticia”. (Brasil, 1988, grifo nosso).

Sayd (2003, p, 8) opina que beneficio fiscal tem um sentido mais amplo que
beneficio tributario, havendo associacdo tanto a receita quanto a despesa. Acrescenta
que os “beneficios fiscais, conhecidos também como favores fiscais, subdividem-se
em quatro: desoneracdo tributaria; beneficios financeiros; beneficios crediticios;
beneficios tributarios.”

O termo Reducdo de Receita tem origem legal nas Leis de Diretrizes
Orcamentarias, a exemplo do art. 131 da Lei n. 14.436, de 2022 — LDO 2023, onde
consta que proposicdes legislativas que importem ou autorizem reducéo de receita
terdo que ser instruidas com o demonstrativo do impacto orcamentario-financeiro.
(Brasil, 2022, grifo nosso).

O legislador da LDO 2023 teve a intencéo de colocar sob o crivo do controle
orcamentéario qualquer medida que tenha potencial de reduzir as receitas do Estado,

mesmo que nao representem renuncia fiscal.
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Gastos tributarios, por sua vez, € um conceito de origem administrativa e
econbmica, ndo constando da legislagéo tributaria nacional. No entanto, o termo tem
sido adotado pela doutrina e jurisprudéncia como sinénimo de rendncia fiscal ou de
despesa fiscal.

Surrey é reconhecido desde 1967 como o primeiro formulador do conceito. O
proprio nome — gastos tributarios, deriva da tradugcdo da denominacao por ele criada:
tax expenditures. Junto com McDaniel (apud Tax Administration Research Centre,
2014, p. 9) Surrey atualizou a publicagéo anterior em 1985, definindo o conceito de

gastos tributarios da seguinte forma:

Essas provisdes, muitas vezes chamadas de incentivos fiscais ou
subsidios fiscais, sao desvios da estrutura tributaria normal e sao projetadas
para favorecer uma determinada industria, atividade ou classe de pessoas.
[...] Seja qual for a sua forma, [...] representam gastos do governo para
atividades ou grupos favorecidos, efetuados por meio do sistema tributario,
e ndo por meio de doacbes diretas, empréstimos ou outras formas de
assisténcia governamental.!! “traducdo nossa” (2014, p. 9, grifo nosso).

Anderson (2008, apud OCDE, 2010, p. 12), descreve gastos tributarios como
disposicOes da legislacéo, regulamentacao ou praticas fiscais que reduzem ou adiam
receitas para uma populacdo comparativamente estreita de contribuintes em relacao
a um sistema de referéncia.

O documento da OCDE acrescenta que a maioria dos especialistas concordaria
gue os elementos estruturais de um sistema fiscal ndo deveriam ser registrados
como despesas fiscais, enquanto as caracteristicas programaticas deveriam ser. A
organizacdo ainda acrescenta que os gastos tributarios ndo sdo reais, mas sim
ficticios, eis que seus calculos sdo baseados em pressupostos e estimativas sobre
como os contribuintes se comportariam sob determinadas condi¢des'?. (Organizagéo

para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico, 2010, grifo nosso)

11 No original: “These provisions, often called tax incentives or tax subsidies, are departures from the
normal tax structure and are designed to favour a particular industry, activity, or class of persons.
(...) Whatever their form, (...) represent government spending for favoured activities or groups,
effected through the tax system rather than through direct grants, loans, or other forms of
government assistance.”

12 Apesar dessa afirmacéo no documento da OCDE, os célculos de gastos tributarios ndo sdo
usualmente baseados em comportamentos dos contribuintes, pelo menos ndo no sentido de avaliar
as consequéncias da retirada de determinada medida fiscal. Partindo do pressuposto de que os
gastos tributarios teriam que ser intercambidveis com as despesas or¢camentérias, o
comportamento do contribuinte quanto a introducao ou retirada de determinada medida tributéria
deveria ser mensurado.
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A Receita Federal do Brasil, no documento que veiculou a base conceitual do
demonstrativo de gastos tributérios relativo ao ano de 2023, descreve que gastos
tributarios sdo gastos indiretos do governo levados a cabo por meio do sistema
tributario, tendo em conta o alcance de objetivos econbmicos e sociais,
representando excec¢do ao Sistema Tributario de Referéncia. Ressalta ainda que os
gastos tributarios reduzem a arrecadacao potencial e, em contrapartida, aumentam a
disponibilidade econémica do contribuinte.” (Brasil, [RFB], 2022a, grifo n0sso).

Aquela Secretaria lembra que:

O conceito de Gasto Tributario utilizado pela Receita Federal teve como
referéncia os critérios adotados por paises membros da Organizacéo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), bem como as

recomendacdes e melhores praticas divulgadas pelo Centro Interamericano
de Administra¢des Tributarias (CIAT). (Brasil, [RFB], 2022a, grifo nosso).

O mesmo 6rgdo volta ao assunto quando no documento que detalha a
metodologia de céalculo dos gastos tributarios, informando que as desoneracdes
tributarias classificadas como gastos tributarios devem possuir objetivos similares
aos das despesas publicas: “Possuem, portanto, uma légica orgamentaria associada”.
(Brasil, [RFB], 2021, grifo nosso).

Essa correlacdo de renuncia fiscal com gastos tributarios € extremamente
importante. Gastos publicos pressupdem a alocacdo de recursos publicos —
preferentemente de forma eficiente.

Alocacao, por sua vez, exige decisao do ente publico, pois 0s recursos publicos
sdo escassos. Em tese, o gestor publico deve decidir onde aplicar os recursos
publicos, e muitas vezes essas decisfes ficam condicionadas a determinacdes
constitucionais ou infraconstitucionais.

Castagna, ao definir gastos tributarios, afirma que eles:

S&o sucedaneos de despesas publicas, na medida em que constituem
rendncias de receitas derivadas, de origem tributaria, com o objetivo de
manter 0s recursos nas maos dos particulares para que, por sua atividade,
cumpram com 0s objetivos que seriam alcancados pela despesa estatal
direta. (Castagna, 2020, p. 48).

Esse conceito traduz a cambiariedade entre as despesas publicas e os gastos
tributarios. Em tese, o Estado faz uma escolha entre lancar mdo de uma despesa

publica direta ou deixar de exigir tributos para alcangar os mesmos objetivos.
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O autor em questdo concorda que o0s gastos tributarios representam um
equilibrio competitivo entre principios constitucionais, incluindo o principio da
igualdade tributaria. Eles estabelecem distingdes tributarias ndo com base na
capacidade contributiva, mas sim com base em outros objetivos estatais, segundo
Castagna.

O autor assinala ainda que:

A instituicdo dos gastos tributarios representa, invariavelmente, uma
concorréncia constitucionalmente aceita de &mbitos normativos de regras ou
principios, com especial envolvimento da igualdade tributaria, na medida em
gue promove uma diferenciacdo tributaria ndo motivada pela capacidade
contributiva, mas por outros objetivos perseguidos pelo Estado. (Castagna,
2020, p. 50).

Almeida (2000, p. 47) explica sobre o tema:

A andlise desses gastos [decorrentes das renudncias fiscais] constitui uma
forma de abordagem a questéo dos incentivos e beneficios fiscais, pela qual
se consideram as renuncias de arrecadacdo tributaria como gastos
governamentais, que devem ser quantificadas e controlados, tais quais
despesas orcamentarias.

Faz-se necessario lancar mao de pesquisas sobre as conexdes entre esses
conceitos. Em tese, um beneficio tributario € um dispositivo fiscal que resulta na
diminuicdo da arrecadacao potencial do Estado por meio de qualquer medida
tributarialegal ou infralegal, levada a cabo por ato concessério editado pelo ente
gue detém a competénciatributaria, afetando a obrigacéao tributaria antes de seu
pagamento. Além de se enquadrar na definicAo de reducdo de receitas, ele
representa uma das categorias de beneficios fiscais, que englobam outras medidas
fiscais de natureza néo tributaria, independentemente de terem ou ndo implicacdes
orcamentarias.

Rendncia de receita de ordem tributaria e gastos tributarios podem ser
considerados, em tese, sinbnimos, sendo que o primeiro termo decorre de disposi¢cdes
constitucionais e infraconstitucionais, e o segundo tem origem administrativa,
econdmica, doutrinaria e jurisprudencial.

Ja foi possivel observar que o beneficio fiscal de ordem tributaria decorre de
um instrumento tributario, de que o entre tributante lan¢ca méo por ato concessoério em
face da competéncia que Ihe foi atribuida constitucionalmente — observados os limites

e fundamentos relativos ao exercicio dessa competéncia.
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A renuncia fiscal de ordem tributdria ou gasto tributario, por seu turno,
representa a consequéncia orgcamentaria da concesséo do beneficio fiscal de ordem
tributaria, em face da diminuicdo da arrecadacdo potencial decorrente do beneficio
instituido.

Correia Neto (2012, p. 139) pontua que “do ponto de vista conceitual, a nogao
de rendncia representa, em certo sentido, o anverso ou o avesso do conceito de
incentivo fiscal, ou seja, outra perspectiva da mesma realidade”.

Molina (1997, p. 58) sintetiza que “os gastos fiscais ndo s&o mais que 0s
beneficios tributarios considerados de uma perspectiva econbmica: seu efeito
negativo sobre os ingressos do Estado”.

Em resumo, a renuncia fiscal de ordem tributaria ou gasto tributario é a
expressao orgamentaria do beneficio tributario. Deve-se voltar a Castagna (2020, p.
48) quando, ao falar sobre os gastos tributarios, assegura que, por cumprirem o papel
da despesa publica, “devem se submeter aos mesmos rigores de justificativa,
transparéncia e controle exigidos dos dispéndios estatais diretos”.

Tem-se, entdo, que toda medida tributaria que reduza a imposicéo tributaria
tem o potencial de reduzir as receitas do Estado, representando o conceito de
reducdo de receita, mas nem todas essas medidas se constituem em beneficio
tributario que implicam renutncia de receita ou gasto tributario.

Essa tese se debruca, precipuamente, nessas diferencas, e nas corretas
definicBes para a parcela que tem o potencial de reducéo de receitas, mas que nao
implicam renuncia de receita.

A abrangéncia da renuncia de receita veiculada nos documentos conceituais
emitidos pela autoridade tributaria nacional pode estar conformada pela doutrina
econdmica internacional, mas pode haver inconformidade com relacédo a legislacéo

patria, como se vera na proxima secao.

2.3 DOS CONCEITOS E APLICACOES DA RENUNCIA FISCAL NO MARCO
LEGAL DO BRASIL

Apesar de a Constituicdo Federal determinar os controles — interno e externo,
dos beneficios tributarios que resultarem em renuncia de receita, da transparéncia

guanto aos valores objeto de renuncia e da necessidade de apresentacdo de
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estimativa de impacto orgcamentario-financeiro nas medidas legislativas que
impliquem rendncia, a Carta Magna n&o estipula o conceito ou a abrangéncia da

renlncia de receita oriunda de beneficios tributarios.

2.3.1 Dispositivos constantes da Constituicédo Federal

Na nossa Carga Magna constam 0s seguintes dispositivos com a expressao
literal da palavra renuncia: (Brasil, 1988)
a) Art. 70: a fiscalizag&o contabil, financeira, orcamentéria e operacional da

Unido, quanto a aplicagdo das “subvencdes e renuncia de receitas”, sera exercida

pelo Congresso Nacional, estipulando que essa fiscalizacéo sera levada a cabo por
meio do controle externo, além do controle interno da Uniéo;

b) Art. 153, VI, 1lI: o imposto territorial rural podera ser sera “fiscalizado e
cobrado pelos Municipios que assim optarem, na forma da lei, desde que nao implique

reducdo do imposto ou qualquer outra forma de renuncia fiscal”;

C) Art. 113 do ADCT, acrescentado pela Emenda Constitucional n. 95, de
2016: “A proposicao legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria ou renuncia de
receita devera ser acompanhada da estimativa do seu impacto or¢camentario e
financeiro”;

d) Art. 167-D, acrescentado pela Ementa Constitucional n. 109, de 2021:
as propostas legislativas e atos do Poder Executivo estabelecidos com a finalidade de
combater os efeitos de calamidade, desde que, sob o aspecto temporal, figuem
restritas a sua duracdo, ndo se subordinam as limitagcbes legais relativas a
“ampliacédo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra renuncia
de receita”;

e) Art. 120, lll, ‘d’ do ADCT, acrescentado pela Emenda Constitucional n.

123, de 2022: dispensa a compensacao de renuncia de receita que possa ocorrer,

com relacdo as medidas adotadas em face do estado de emergéncia decorrente da
elevacdo extraordinaria e imprevisivel dos precos do petrdleo, combustiveis e seus
derivados e dos impactos sociais dela decorrentes.

Adicionalmente, o art. 165, § 6° da Constituicdo Federal, apesar de nédo trazer
o termo renuncia de forma literal, determina que os projetos de lei orgamentaria

deverao conter “demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas,
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decorrente de isencdes, anistias, remissfes, subsidios e beneficios de natureza
financeira, tributaria e crediticia.” Tal dispositivo veicula o principio da transparéncia
gue deve nortear a concesséao de beneficios que impliguem renincia de receita.

O primeiro dispositivo citado — art. 70, trata dos controles interno e externo
sobre a renuncia de receitas, controles que sdo melhor explicitados na Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Os dois proximos dispositivos — art. 153, VI, 1ll da Constituicdo Federal e art.
113 do ADCT, estabelecem restricbes e condicionantes relacionadas ao exercicio
negativo da competéncia tributaria — na licdo de Allegretti (2022, p. 264), ou seja, ao
poder e forma de instituir beneficios tributarios.

No primeiro caso — art. 153, VI, a restricdo € absoluta, eis que o municipio que
optar por fiscalizar e cobrar o imposto territorial rural em sua circunscricdo ndo podera
estabelecer medidas que reduzam o referido imposto.

No segundo caso, representado pelo art. 113 do ADCT, séo estipuladas
condicionantes para as propostas legislativas que criem ou alterem rendncia de
receita, as quais deverdo ser acompanhadas de estimativa de impacto econémico-
financeiro.

Os dois ultimos dispositivos — art. 167-D e art. 120, lll, ‘d’ do ADCT, veiculam
excecOes as limitacbes legais quando de propostas legislativas que veiculem
beneficios tributarios que impliguem renuncia de receita. No primeiro caso, aqueles
estabelecidos com a finalidade de combater os efeitos de calamidade ou relacdo as
medidas adotadas em face do estado de emergéncia. No segundo, medidas levadas
a cabo em decorréncia da elevacao extraordinaria e imprevisivel dos precos do
petroleo, combustiveis e seus derivados, fendbmeno resultante da crise do petréleo em
face da guerra entre a Russia e a Ucrania.

De qualquer forma, em nenhum momento a Constituicdo Federal abordou,
mesmo que sinteticamente, o conceito ou 0s contornos do que seja ou represente

renlincia de receita.
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2.3.2 As Emendas Constitucionais e o Controle de Beneficios Tributéarios

Houve dois momentos significativos de reforma constitucional que visaram,
dentre outros objetivos, ao controle de gastos, dentre os quais aqueles indiretos
oriundos de beneficios tributarios.

O primeiro, representado pelo que se denominou “Novo Regime Fiscal” - NRF,
por meio da Emenda Constitucional n. 95, de 2016, que acrescentou os artigos 106 a
114 no ADCT, sendo que o primeiro artigo citado veicula o escopo da emenda: (Brasil,
2016a).

ﬁr[t)cir% Fica instituido o Novo Regime Fiscal no ambito dos Orcamentos
Fiscal e da Seguridade Social da Unido, que vigorara por vinte exercicios
financeiros, nos termos dos arts. 107 a 114 deste Ato das Disposicfes
Constitucionais Transitérias (Brasil, 2016a, grifo nosso).

Santos (2020), relata que o novo regime fiscal pretendia impor restricbes “as
despesas primarias constantes nos orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da
Unido”. Um dos artigos incluidos no ADCT pela referida emenda constitucional € o
113, que tem a seguinte redacao: “A proposicao legislativa que crie ou altere despesa
obrigatéria ou renuncia de receita devera ser acompanhada da estimativa do seu
impacto orcamentario e financeiro."

Como se V&, o artigo pretendia atuar em duas frentes: (i) a criacdo ou alteracao
de despesa obrigatoria; (i) renuncia de receita. Em ambos 0s casos, instituindo
condicionantes a serem observadas quando de proposicdes legislativas, fazendo-se
necessaria a apresentacdo da estimativa do respectivo impacto or¢camentario e
financeiro.

Esse artigo do ADCT é melhor analisado no Capitulo 2, que trata dos controles
dos beneficios tributarios que impliguem rendncia de receita. O art. 113 do ADCT é
estudado no citado capitulo comparativamente ao art. 14 da LRF, eis que, em tese,
tratam da mesma matéria, sendo que, a principio, a LRF vai além, pois, além de exigir
a apresentacado do impacto financeiro, determina medidas compensatorias.

De qualquer forma, o termo “renuncia”, apesar de néo estar conceituado,
constou do proprio texto do ADCT em artigo acrescentado, e ndo nos artigos

autbnomos constantes da propria emenda constitucional.
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O segundo momento € representado pela Emenda Constitucional n. 109, de
2021 (EC 109/2021), que veiculou novas medidas excepcionais em face da pandemia
da Covid-19, mas também determinou, em artigos inseridos na Constituicdo Federal
e em artigos proprios, medidas de controle fiscal, destinadas a todos os entes
federados.

Referida emenda constitucional acrescentou o art. 167-D a Constituicdo
Federal que, como ja citado, dispensa das limitacdes legais as medidas relativas a
“ampliacédo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra renuncia
de receita”, desde que para o combate aos efeitos de calamidade, durante sua
ocorréncia.'® (Brasil, 2021a).

O art. 42 da EC 109/2021, autbnomo, determinou ao Presidente da Republica
gue encaminhasse ao Congresso Nacional, no prazo de seis meses, “plano de
reducdo gradual de incentivos e beneficios federais de natureza tributaria,
acompanhado das correspondentes proposicdes legislativas e das estimativas dos
respectivos impactos orcamentarios e financeiros.” (Brasil, 2021a)

O plano previsto no caput do art. 49, a ser apresentado pela Presidéncia da
Republica, teria que ser acompanhado de proposicdes legislativas que reduzissem o
montante de incentivos e beneficios federais de natureza tributaria, da ordem de pelo
menos 10% (dez por cento) ao ano, de forma que, em oito anos, 0 montante
remanescente ndo ultrapasse 2% (dois por cento) do produto interno bruto. (Brasil,
2021a).

No entanto, o 8 2° do art. 42 da EC 109/2021 estabeleceu que o plano de
reducdo ndo se aplicaria a determinados incentivos e beneficios, sendo o
primeiro deles o Simples Nacional, que constou no inciso I: “estabelecidos com
fundamento na alinea "d" do inciso Ill do caput e no paragrafo Unico do art. 146 da

Constituicdo Federal”. (Brasil, 2021a).

13 Ainclusdo do art. 167-D na Constituicdo Federal por meio da Emenda Constitucional n. 109, de
2021, perenizou e incluiu no corpo da Carta Magna o tratamento excepcional constante da Emenda
Constitucional n. 106, de 2020, auténoma, que instituiu “regime extraordinério fiscal, financeiro e de
contratagdes para enfrentamento de calamidade publica nacional decorrente de pandemia”. O art.
3° da referida emenda tinha a seguinte redacgéo:

Art. 3° Desde que ndo impliguem despesa permanente, as proposicoes legislativas e os atos do
Poder Executivo com proposito exclusivo de enfrentar a calamidade e suas consequéncias sociais
e econbmicas, com vigéncia e efeitos restritos a sua duragéo, ficam dispensados da observancia
das limitag®es legais quanto a criacédo, a expansdo ou ao aperfeicoamento de a¢do governamental
gue acarrete aumento de despesa e a concesséo ou a ampliagéo de incentivo ou beneficio de
natureza tributéria da qual decorra rentncia de receita.
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As demais excecdes previstas no citado paragrafo referem-se as entidades
sem fins lucrativos (alinea "c" do inciso VI do caput do art. 150 e no § 72 do art. 195
da Constituicao Federal); aos programas de que trata a alinea "c" do inciso | do caput
do art. 159 da Constituicdo Federal; & Zona Franca de Manaus e a politica industrial
para o setor de tecnologias da informacdo e comunicacdo e para o setor de
semicondutores, e aqueles relacionados aos produtos que compdem a cesta basica.
(Brasil, 2021a).

Adicionalmente, o § 42 do mesmo art. 42 determinou que lei complementar
devera tratar de “critérios objetivos, metas de desempenho e procedimentos para a
concessao e a alteracdo de incentivo ou beneficio de natureza tributéria, financeira ou
crediticia para pessoas juridicas do qual decorra diminuicdo de receita ou aumento de
despesa”’, bem como regras para avalicdo sistematica dos referidos beneficios e
reducdo gradual deles, independentemente do plano previsto no caput do mesmo
artigo. (Brasil, 2021a, grifo nosso).

Como conclusdo, percebe-se que essas emendas constitucionais, em
dispositivos aditivos ou modificativos da Carta Magna, ou em artigos autbnomos,
apesar de utilizar esporadicamente o termo rendncia, ndo o conceitua ou o delimita.

Salta aos olhos, também, que a Emenda Constitucional n. 109, de 2021, ao
veicular comando de reducédo de beneficios tributarios, excetuou dessa medida o
Simples Nacional, ratificando sua natureza de regime tributario alternativo cuja criacao

foi determinada constitucionalmente.

2.3.3 Os conceitos de renUncia tributaria constantes de Leis de Diretrizes

Orcamentarias

A conceituacao de renuncia de natureza tributaria, apesar da nao utilizacao do
termo em sua literalidade, ja constou de Leis de Diretrizes Or¢camentarias, por meio
do art. 91 da Lei n. 10.707, de 2003 - LDO de 2004, repetindo-se até a LDO de 2012,

mas nao retornou em anos posteriores. Referido artigo estipulava que:

Art. 91. S&o considerados incentivos ou beneficios de natureza tributéria,
para os fins do art. 82, VI, e do art. 90 desta Lei, 0s gastos governamentais
indiretos decorrentes do sistema tributério vigente que visam atender
objetivos econdmicos e sociais, explicitados na norma gue desonera o
tributo, constituindo-se exce¢ao ao sistema tributario de referéncia e que
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alcance, exclusivamente, determinado grupo de contribuintes, produzindo
a reducdo da arrecadacdo potencial e, consequentemente, aumentando a
disponibilidade econémica do contribuinte.” (Brasil, 2003b, grifo nosso).
O conceito veiculado pelo art. 91 era utilizado para a producdo do
demonstrativo exigido pelo art. 165, 8§ 62 da Constituicdo Federal, na descricdo trazida

pelo art. 82, VI, da mesma lei:

Art. 82 O projeto de lei orcamentéria que o Poder Executivo encaminhara ao
Congresso Nacional e a respectiva lei serdo constituidos de:

[..]
VI - demonstrativo de que trata o § 62 do art. 165 da Constitui¢cdo, elaborado
pelo Ministério da Fazenda em conjunto com o Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, a partir de informacdes sobre isencdes, anistias,
remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e
crediticia, prestadas pelos érgaos envolvidos, e sera apresentado de forma
regionalizada, por tributo, comparando os beneficios com a respectiva
arrecadacéo prevista para a regido, e, quando houver informacéo disponivel,
por funcéo (Brasil, 2003b).

Apesar de ndo estar mais em vigor, a norma continha elementos quanto a
classificacdo dos beneficios de natureza tributaria que implicassem “gastos
governamentais indiretos decorrentes do sistema tributario vigente”4, havendo
necessidade de:

a) constar da legislacdo instituidora o atendimento a objetivos econdmicos e
sociais, 0 que ressalta o seu carater de ato concessorio, de lavra do ente que
detém a competéncia tributéria;

b) constituir-se excecéo ao sistema tributario de referéncia;

c) destinar-se a determinado grupo de contribuintes, aumentando sua
disponibilidade econémica,;

d) reduzir a arrecadacao potencial.

Segundo o IPEA (2022) essa definicdo foi vetada a partir da LDO de 2013 e
nas subsequentes, “nos fazendo cair novamente em um limbo conceitual no ambito
legislativo”.

Apesar de ter constado da norma - que ndo esta mais vigente, a citacdo do
termo “sistema tributario de referéncia”, em nenhum momento a legislacdo nacional

veiculou as diretrizes para essa definicao.

14 Como se pode ver, apesar de a legislagéo nacional no veicular o termo “gastos tributarios”, ja
utilizou a expresséao “gastos governamentais indiretos decorrentes do sistema tributario vigente”,
gue tem o mesmo significado e coaduna com a teoria relativa & matéria, cujos conceitos foram
concebidos inicialmente por Surrey, j& expostos.
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Allegretti (2022, p. 262, grifo nosso) descreve que “a sintese obtida a partir da
experiéncia internacional consiste em apresentar o gasto tributario como um desvio
em relacdo a estrutura normal ou padrdo do tributo, assim pressupondo a
identificacdo de um sistema tributario de referéncia”.

O autor alerta, todavia, que a caracterizacdo da existéncia de desvios a um
sistema tributario de referéncia pressupde a existéncia de um “mecanismo logico”,
dependente da prépria definicdo do sistema tributario de referéncia, ndo havendo
similaridade entre os paises em face de suas diferencas tributarias estruturais, bem
como nas diferencas de entendimento dos paises “a respeito de sua propria legislagao
tributaria”. (Allegretti, 2022, p. 262-263).

O mesmo autor ainda alerta que, além de ndo haver uniformidade entre os
paises, o que faz com que determinada medida tributaria seja considerada um desvio
em um pais e ndo em outro, ndo € incomum que, em um mesmo pais, ocorra
mudancas de entendimento por parte das autoridades, mesmo que sem alteracdo na
legislacéo tributaria. (2022, p. 263).

Esses fatos denotam primeiro a possibilidade de definicdo legal quanto ao
sistema tributario de referéncia e, havendo, o respeito a essa definicdo quanto a
caracterizacao de determinada medida como gasto tributario.

No Brasil essa definicdo legal € inexistente. Com isso, a caracterizacdo quanto
a eventuais desvios a determinado “sistema tributario de referéncia” fica sujeita ao
entendimento do agente publico no exercicio da sua fungcdo em cada momento.

Segundo Kraan (2004, apud OCDE, 2010, p. 12), o sistema tributario de
referéncia inclui, entre outros aspectos, disposicOes para facilitar a administracdo do
tributo. Entende-se essa afirmacédo como medidas de praticabilidade tributaria.

Apesar da importancia de atendimento as orientacbes emanadas de
organismos internacionais, com vistas a producdo de demonstrativos que guardem
certa compatibilidade em nivel global, a auséncia da defini¢cdo legal quanto ao sistema
tributario de referéncia pode fazer com que esses demonstrativos deixem de respeitar
o direito positivo no Brasil.

Certo € que, depois da ja citada Lei n. 10.707, de 2003 — LDO de 2004, o
conceito ou a delimitacdo de renuncia fiscal de ordem tributéria ndo retornou as leis

de diretrizes orgamentarias.
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2.3.4 A excepcionalidade trazida pela Lei de Diretrizes Orgamentarias para o
ano de 2022.

Constou do § 22 do art. 136 da Lei n. 14.194, de 2021, que disp0s sobre as
diretrizes para a elaboracéo e a execucédo da Lei Orcamentaria de 2022 (LDO 2022):
“Néao serdo considerados beneficios tributarios os regimes diferenciados de que
trata a alinea ‘d’ do inciso lll do art. 146 da Constituicao.” Estava a se tratar do
Simples Nacional. (Brasil, 2021c, grifo nosso)

Tal dispositivo havia sido vetado pelo Presidente da Republica, onde constou

que:

Apesar da boa intencdo do legislador, a proposicéo legislativa contraria o
interesse publico, tendo em vista que adota definicdo inadequada para
beneficios tributarios que, segundo a Instrucdo de Procedimentos Contabeis
n2 16, de 2020, conceituam-se como ‘disposi¢des preferenciais da legislagao
gue fornecem vantagens tributarias a certos contribuintes e que ndo estao
disponiveis a outros’, de forma a abranger os regimes diferenciados para
microempresas e empresas de pequeno porte, de que trata o referido
dispositivo constitucional.

Nesse sentido, além de afastar a incidéncia do disposto no art. 136 do Projeto
de Lei, que consiste em uma regra fiscal importante para evitar a extenséo
de beneficios tributarios por prazo indeterminado e garantir a governanca e a
avaliacdo desses beneficios, a proposicdo legislativa causaria duavidas
guanto a aplicacao do disposto no art. 14 da Lei Complementar n2 101, de 4
de maio de 2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal, que requer a
apresentacdo de estimativa de impacto orgcamentario e financeiro e de
medida compensatéria para aquelas medidas que concedam ou ampliem
beneficios tributarios que correspondam a tratamento diferenciado.” (Brasil,
2021c).

Com a devida vénia, poder-se-ia pensar que a fundamentacdo do veto na
Instrucdo de Procedimentos Contabeis n° 16, de 2020 configura-se inadequada, pois
nao cabe normatizacao autbnoma no direito positivo brasileiro, e tais disposicées nao
devem, em tese, direcionar vetos presidenciais. Adicionalmente, a prépria Instrucéo
citada permite outras interpretacdes, eis que ela define que beneficios sao
“concedidos”, o que coaduna com a teoria do exercicio negativo da competéncia
tributaria, ou, em outras palavras, o exercicio da competéncia tributaria em sentido
inverso para, ao invés de criar imposicoes tributarias, estabelecer excecbes a essas
imposicdes, totais ou parciais.

O aspecto concessivo dos beneficios tributarios da razdo ao termo “gastos
tributarios”, que pressupde alocagcdo de recursos, e qualquer alocacdo exige

competéncia para fazé-lo. Nesse aspecto, o Simples Nacional, que tem sua criagdo
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determinada constitucionalmente, perde o carater concessivo, alocativo de recursos,
eis que o legislador est4 apenas cumprindo determinagfes da Carta Magna.

Ao final, o Congresso Nacional promoveu a derrubada do veto, promulgando-
se o citado paragrafo. Em virtude disso, no Projeto de Lei do Congresso Nacional n
5 de 2022, que dispunha sobre as diretrizes para a elaboracdo e a execucao para a
Lei Orcamentaria de 2023 (PLDO 2023), o Simples Nacional deixou de constar do
Demonstrativo de Gastos Tributarios, que compdem os Quadros constantes do
“‘Anexo 1IV.10 - Renuncia de Receita Administrada pela RFB e Previdéncia”. No
Quadro XIlI do citado anexo registrou-se que o Simples Nacional “Nao é Beneficio
Tributério conforme § 2°, art. 136, da Lei n° 14.194/2021”. (Brasil, [Congresso
Nacional], 2022, grifo nosso).

Na medida em que esse dispositivo ndo retornou nas Leis de Diretrizes
Orgamentarias seguintes, os valores relativos ao Simples Nacional voltaram a se fazer
presentes nos quadros anexados ao projeto de leis de diretrizes orcamentarias de
2024, relativos a Renuncia de Receita Administrada pela RFB e Previdéncia, tendo
em vista que a Receita Federal inclui, no referido demonstrativo, medidas
estruturantes estipuladas pela propria Constituicdo Federal.

Ou seja, a RFB inclui em um demonstrativo demandado pela Constituicao
Federal medida por ela propria determinada, o que contraria a logica juridico-

sistémica.

2.3.5 O conceito e os limites de renuncia tributaria na Lei de Responsabilidade

Fiscal

A atual conceituacdo legal de renuncia de receita oriunda de beneficios

tributarios foi levada a cabo pelo § 12 do artigo 14 da LRF:

Lei Complementar n. 101, de 2000:

Art. 14. A concesséo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributéria da qual decorra rentincia de receita devera estar acompanhada de
estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de
diretrizes orcamentérias e a pelo menos uma das seguintes condicdes:

| - demonstrac@o pelo proponente de que a rendncia foi considerada na
estimativa de receita da lei orgamentaria, na forma do art. 12, e de que nao
afetarq as metas de resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de
diretrizes orcamentarias;
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Il - estar acompanhada de medidas de compensacéo, no periodo mencionado
no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevagéo de
aliquotas, ampliagédo da base de célculo, majoracdo ou criacédo de tributo ou
contribuic&o.

§ 12 A rendncia compreende anistia, remisséo, subsidio, crédito presumido,
concessdo de isencdo em carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou
modificacdo de base de calculo que implique reducdo discriminada de
tributos ou contribuicdes, e outros beneficios que correspondam a
tratamento diferenciado. (Brasil, 2000, grifo nosso).

Essa definicdo permite o entendimento que, para o legislador complementar,
h& condicionantes expressas para que determinada medida seja classificada como
‘renuncia de receita” de ordem tributaria no nosso marco legal. O § 12 do artigo 14,
traz, além da anistia, remisséo, subsidio e crédito presumido, trés hipoteses principais
para a caracteriza¢ao da rendncia.

A primeira é que a renuncia compreende “concessao de isencdo em carater
nao geral”. A segunda, na mesma diregéo: “alteragao de aliquota ou modificagdo de
base de calculo que implique reducéao discriminada de tributos ou contribui¢cdes”.
O dltimo trecho do § 12do art. 14 da LRF diz que sdo também rendncias os beneficios
tributarios que discrepam do sistema tributario de referéncia: “outros beneficios
que correspondam a tratamento diferenciado”. (Brasil, 2000).

O legislador complementar, ao dispor sobre o que a renuncia compreende,
escolheu colocar sobre controle os beneficios tributarios discriminatorios,
diferenciadores, nos quais exista a escolha discricionaria de_beneficiarios, sejam
pessoas ou grupos de pessoas, empresas ou grupo de empresas, setores ou
subsetores econdmicos, entidades ou grupos de entidades. Em suma, controlam-se
os beneficios concedidos aos chamados “eleitos para o sucesso” compreendidos
em sentido lato, ou seja, a todos que se encontrem na situacdo prevista na medida
concessoria.

Outro ponto importante trazido tanto pelo caput quanto pelo § 12 do art. 14 da
LRF é que a renuncia fiscal deve ser objeto de concessao, seja para instituir ou
ampliar um beneficio tributario. O ato de conceder coaduna, também, com o termo
“gastos tributarios”, haja vista que gasto pressupde alocacédo de recursos publicos.

O ato concessivo de beneficio tributario sé pode ser levado a cabo pelo ente
federado detentor da competéncia tributaria impositiva, eis que, na licdo de Correia
Neto (2012), os beneficios fiscais representam o “tributo ao avesso” e, da mesma

forma, decorrem do exercicio da competéncia tributaria, mas no sentido oposto ao da
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obrigacdo. Ou, segundo Allegretti (2022), a instituicdo ou majoracdo de beneficios
tributarios representam o exercicio negativo da competéncia, e esse exercicio ndo
ocorre quando a competéncia é inexistente ou limitada.

Na medida em que o beneficio tributario € um ato de concessdo, essa
concessdo pode estar limitada ou condicionada por disposi¢cfes estruturantes do
sistema, notadamente quando estdo previstas na Constituicdo Federal. Podemos
citar, por exemplo, as previsdes constitucionais relativas a isencdes peremptorias
caracterizadoras de imunidades, implicando limitagdes ao poder tributante do ente
federado, bem como as disposi¢cfes constantes da Carta Magna que delegam a lei
complementar a estipulagdo de normas gerais em matéria de legislacao tributéria,
especialmente sobre regimes especiais voltados para microempresas e empresas de
pequeno porte, conforme art. 146, Ill, ‘d’ e § 1°

N&o se pode conceber que uma previsao de imunidade ou medidas tributarias
contidos na Constituicdo Federal sejam classificados como gastos tributarios.
Guilherme Waldemar D’Oliveira Martins (apud Henrigues, 2009, p. 132) define que as
normas constitucionais que, atuando em momento prévio ao legislativo, estabelecem
a reducao do ambito de incidéncia de um determinado tributo constituem verdadeiras
“concessodes tributarias estruturais”.

Henriques (2009, p. 133) conclui que “o regime juridico do gasto tributario néo
€ aplicavel as chamadas concessoes tributarias estruturais, na medida em que elas
nao se enquadram no conceito legal de beneficio fiscal.”

Da mesma forma, concessdes de beneficios por lei complementar, quando
estas atendam a comandos constitucionais, ndo se enquadram no conceito de gastos
tributarios. Henriques (2009, p. 136) pontua que “as normas veiculadas por leis
complementares expressam tdo somente normas estruturais da incidéncia tributéria,
completando os mandamentos constitucionais nas hipéteses expressamente
autorizadas.”

Ratificando a natureza dos comandos constitucionais, Castagna ratifica a nao
conformidade com a inclusdo do Simples Nacional no rol dos gastos tributarios pela

Otica dos mecanismos intrinsecos a conceituacao dos incentivos fiscais:

A resposta € negativa. Como visto acima, essas sistematicas
representam apenas regimes tributarios alternativos, que, a seu modo,
também buscam determinar arenda de acordo com os ditames do artigo



52

43 do CTN. Na hipétese do lucro presumido, o regime tributario pode ser
justificado ndo por fundamentos de intervenc@o econdmica, mas apenas em
atencdo a praticabilidade tributaria, enquanto paradigma para tornar
exequiveis as leis pertinentes a tributacdo. O mesmo pode ser dito com
relacdo ao Simples Nacional, com o acréscimo de que tal regime esta
constitucionalmente previsto nos artigos 146, lll, “d”, e paragrafo unico, 170,
IX, e 179 da CF. (Castagna, 2020, p. 215, grifo nosso).

Ainda segundo o autor, mesmo que se considere no Simples Nacional um
carater extrafiscal, consistente na promoc¢édo do desenvolvimento de empresas de
menor porte (haja vista que a opcao pelos citados regimes esta limitada a um teto de
receita bruta do periodo), ndo se vislumbra uma renlncia de receitas tributarias
dessas modalidades em comparagao ao regime do lucro “real”. Como afirmado, sédo
todos adequados para a identificacdo da renda da empresa, tal como prevista no artigo
43 do CTN.

Em igual sentido pondera Scaff, ao comentar a inclusdo do Simples Nacional
no demonstrativo de gastos tributarios da Unido para o PLOA 2019:

O Simples Nacional, com impacto de 28,48% do total de renuncias fiscais
segundo o levantamento da Receita Federal, é um regime tributario
estabelecido por lei em atencdo ao que determina o artigo 170, IX da
Constituicdo. Pode-se até discutir se os valores atualmente vigentes sdo ou
ndo adequados dentro do quadro geral do pais, porém inegavelmente ha
uma imprecisdo metodolégica em se identificar um regime tributario
com uma renuncia fiscal. [...] Sem duavida, o regime tributario denominado
Simples Nacional pode e deve receber criticas, porém igualad-lo a uma
renlncia fiscal ndo parece ser adequado, distorcendo a métrica e o conceito.
(Scaff, 2019a, grifo nosso).

O Ministro Dias Toffoli, relator do RE 627.543/RS, em 30 de outubro de 2013,

fez constar na ementa do julgado com a seguinte sintese:

1. O Simples Nacional surgiu da premente necessidade de se fazer com
que o sistema tributario nacional concretizasse as diretrizes
constitucionais do favorecimento as microempresas e as empresas de
pequeno porte. A Lei Complementar n? 123, de 14 de dezembro de 2006,
em consonancia com as diretrizes tracadas pelos arts. 146, lll, d, e
paradgrafo Unico; 170, IX; e 179 da Constituicdo Federal, visa a
simplificacdo e a redugdo das obrigacdes dessas empresas, conferindo
a elas um tratamento juridico diferenciado, o qual guarda, ainda,
perfeita consonancia com os principios da capacidade contributiva
e daisonomia. (Brasil, 2013b, grifo nosso).

O Simples Nacional nasce de comandos constitucionais, principalmente em

dois pontos. O primeiro, no art. 179, o qual determina que “A Unido, os Estados, o
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Distrito Federal e os Municipios dispensardo as microempresas e as empresas de
pequeno porte, assim definidas em lei, tratamento juridico diferenciado, visando a
incentiva-las pela simplificacdo de suas obrigac6es administrativas, tributéarias,
previdenciarias e crediticias, ou pela eliminacdo ou reducéo destas por meio de lei.”

O segundo, no paragrafo Unico do art. 146, o qual estabelece que a cabe a lei
complementar estabelecer normas gerais em matéria de legislacao tributéria,
especialmente sobre “definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as
microempresas e paraas empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais
ou simplificados no caso do imposto previsto no art. 155, II, das contribuicdes previstas
no art. 195, 1 e §§ 12 e 13, e da contribuicdo a que se refere o art. 239.” O paragrafo
unico do mesmo artigo manda que “lei complementar de que trata o inciso lll, d,
também podera instituir um regime uUnico de arrecadacdo dos impostos e
contribuicées da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios...”. (grifo
N0Ss0).

Como vemos, a Constituicdo Federal determinou ao legislador complementar
gue estabelecesse normas gerais em matéria de legislacéo tributaria, especialmente
com a criacdo de um regime tributario diferenciado e favorecido para as
microempresas e empresas de pequeno porte - MPE. Nao héa discricionariedade por
parte do legislador complementar. Nao ha juizo de conveniéncia e oportunidade. Ha
comando claro na constituicéo. Ele pode escolher caminhos, modular a incidéncia por
meio de bases de calculo e aliquotas, mas ndo pode deixar de atender ao comando.

Em tese, ndo ha que se falar em gastos tributarios quando um regime tributario
alternativo existe por comando constitucional levado a cabo pelo legislador
complementar, compondo normas gerais em matéria de legislacéo tributaria.

Desde 2007 temos em ambito nacional trés regimes tributarios — todos de livre
escolha por parte das microempresas e empresas de pequeno porte. A MPE pode
escolher, segundo sua situacao particular, entre o Simples Nacional, Lucro Presumido

e Lucro Real.
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2.4 DOS CONCEITOS INFRALEGAIS DE RENUNCIA FISCAL OU GASTOS
TRIBUTARIOS

Temos conceitos nacionais e internacionais com relagédo a renuncia fiscal. Em
ambito nacional, é preciso ressaltar que os conceitos emanados de érgaos publicos,
de execucdo ou de controle, estdo subordinados a legislacéo. E sabido e consabido
gue o agente publico deve atuar sempre conforme a lei, obedecendo ao principio da

legalidade, consubstanciado no artigo 37 da nossa Carta Magna.

2.4.1 O Tribunal de Contas da Unido e os conceitos de renlUncia de receita

O Tribunal de Contas da Unido — TCU, orgéo auxiliar do Congresso Nacional
responsavel pelo controle externo, tem uma visdo da rendncia de receita a partir da
conceituacéo de beneficios tributarios.

O TCU publicou, em 2022, o documento “Referencial de Controle de Beneficios
Tributarios - RCBT”, consolidando todos os atos anteriores que havia sobre o tema.

O Referencial informa, de inicio, que se aplica “ao controle e a fiscalizacdo dos
beneficios tributarios quando utilizados como instrumentos de promocéo de objetivos
de politicas publicas, no tratamento estatal de problemas publicos.” (TCU, 2022, p.
13)

Consta do RCBT que o controle deve abranger as medidas de desoneracao
tributaria que possuem carater extrafiscal, com instrumentos tributarios que visar a
interferir no comportamento dos contribuintes, incentivar setores econdmicos ou
compensar, pelo sistema tributario, a deficiéncia ou a inexisténcia de bens e servi¢os
gue deveriam ser providos pelo Estado. Sendo assim, representam medidas
alternativas aos gastos diretos. O controle, diz o Referencial, deve abranger esses
beneficios mesmo que ndo representem desvios ao sistema tributario de
referéncia®®. (Brasil, [TCU], 2022, p. 14, grifo nosso).

15 Nesse aspecto a posi¢do do TCU coaduna com a moderna teoria econémica internacional, a
exemplo dos fundamentos j& constantes do Capitulo 1 dessa tese, do The Tax Administration
Research Centre - TARC, que estabelece que nem todos os beneficios fiscais (tax relief) sdo
gastos tributarios (tax expenditures), em particular aqueles que podem ser classificados como
“estruturais”.
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Figura 1 — Aplicacdo do RCBT nos beneficios tributarios

SUBSIDIOS
Sinénimo de beneficio e incentivo fiscal

Aplicagao

~ doRCBT |
Beneficios Tributarios Beneficios Crediticios Beneficios Crediticios
Gastos Outras
Tributarios Desoneracdes

Fonte: Brasil, [TCU], 2022

A Figura 1 acima permite visualizar com precisao a abrangéncia dos beneficios
tributarios para fins do RCBT, no qual estdo inseridos os gastos tributarios e outras
desoneragdes. Beneficios Tributarios, para o TCU, sado “instrumentos que utilizam
reducéo da carga tributaria para promogao de objetivos de politicas publicas” e que,
portanto, sdo passiveis de controle externo, ndo importando se sejam classificaveis
como gastos tributarios. (Brasil, [TCU], 2022, p. 25 e 26).

O TCU discorre no documento sobre os elementos caracterizadores dos
beneficios tributarios, sendo o primeiro o carater extrafiscal: “a busca de objetivos
extrafiscais de politicas publicas, ou seja, objetivos econbmicos e sociais que nao
estdo voltados para a arrecadacgao de receita publica.” (Brasil, [TCU], 2022, p. 28).

O segundo elemento caracterizador de beneficios tributarios, segundo o TCU,
€ o desvio ao Sistema Tributario de Referéncia — STR, sendo esse “um dos elementos
essenciais na definicdo de gasto tributario”. Ressalva, no entanto, que para o
acompanhamento do controle externo ndo € imprescindivel a caracterizacdo do
beneficio tributario como gasto tributario. (Brasil, [TCU], 2022, p. 32)

O terceiro elemento relativo aos beneficios tributarios, segundo o TCU, é que
as disposi¢des instituidoras sejam dirigidas a um “conjunto restrito de contribuintes,

que nio seja geral”'®. O TCU cita Surrey (1973) para correlacionar esse requisito ao

16 Nesse sentido o TCU vai ao encontro do conceito de renincia trazida pelo § 1° do art. 14 da LRF,
que a define, dentre outras hipéteses, como a “concesséo de isengao em carater ndo geral”.
(BRASIL, 2000)
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conceito de equidade, por meio do qual se objetiva tributar “de forma justa e equénime
contribuintes que se encontrem na mesma situagdo econdémica” e, quando ha a fuga
a estrutura do tributo e a equidade temos um objetivo ndo fiscal que representara um
gasto tributario. Nesse sentido, “uma das desvantagens dos beneficios tributérios
citada pela literatura € o fato de eles normalmente beneficiarem os estratos mais
altos da sociedade.” (Brasil, [TCU], 2022, p. 38, grifo n0osso).

O quarto elemento caracterizador de beneficios tributarios, segundo o TCU, é
a equivaléncia a um gasto direto, sendo que essa conversibilidade significa que “o
objetivo almejado pela reducao do encargo tributario poderia ser alcancado também
por algum programa com gasto direto”!’. (Brasil, [TCU], 2022, p. 39)

De acordo com o TCU, o ultimo elemento relativo aos beneficios tributarios é a
reducéo da receita tributaria, ressalvando, no entanto, que determinadas medidas nao
reduzem a arrecadacao, mas merecem acompanhamento, a exemplo de desoneracgéao
tributaria de determinados setores que promovem o aumento da atividade econdémica,
produzindo maior receita tributaria. (Brasil, [TCU], 2022, p. 40)

Esse fator, no entanto, é de dificil mensuracéo, haja vista que a desoneracao é
feita para o presente, e o aumento da atividade econdmica ocorre no futuro.
Adicionalmente, envolve a inclusdo do conhecimentos de economia comportamental,
0 que torna complexo o processo de previsdo de gastos tributarios. Por esse motivo,
0s entes publicos desconsideram essa ferramenta quando do calculo de rendncia
fiscal. No entanto, a economia comportamental deveria compor os calculos de gastos
tributarios, pois a desoneracdo induz comportamentos, e o0 efeito desses
comportamentos deveriam ser medidos, tornando mais efetivas as previsées.

Na medida em que, para o TCU, interessa conhecer todas as medidas
tributarias que impliguem reducéo de receita, mesmo que ndo se configurem como
rendncia fiscal, na conceituacdo de gastos tributarios o Referencial publicado utiliza-
se de conceitos da doutrina — notadamente estrangeira, bem como de entidades

nacionais e internacionais.

17 Essa conversibilidade faz aumentar a importancia do cuidado na mensuracéo dos gastos
tributérios, haja vista que, na medida em que pode haver a equivaléncia a um gasto direto, em tese
a reversao do beneficio tributario teria que resultar em arrecadacao.
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O TCU inicia essas definicdes com Surrey, considerado o primeiro formulador
e instituidor do conceito de gastos tributérios e que, nessa condi¢cdo de pioneiro,
influenciou toda uma geracéo de tedricos sobre o tema.

Surrey (apud Brasil, [TCU], 2022, p. 22) aponta dois principais elementos
caracterizadores dos gastos tributarios. O primeiro no sentido de que representa “uma
forma de o governo executar programas governamentais, uma alternativa ao gasto
direto para se atingir os objetivos publicos”. O segundo é o fato de representar um
desvio ao Sistema Tributario de Referéncia — STR.

O mesmo autor (apud Brasil, [TCU], 2022, p. 23) ainda aponta a dualidade nos
efeitos dos beneficios tributarios que constituem gastos tributarios. De um lado a
desoneracao e o segundo a despesa, o0 que coaduna com a doutrina majoritaria, haja
vista que esses efeitos sdo os de ordem tributaria (a isencédo), e de ordem
orcamentaria (o reconhecimento dos gastos)?8.

O Tribunal de Contas da Unido - TCU se manifesta ainda por meio de acordaos,
havendo alguns muito significativos e que auxiliam na conceituacao, caracterizacao e
contornos relativos a renuncia fiscal de natureza tributéria.

Castilhos (2022) apontou o Acoérdao TCU n2 38/2004 — Plenario, no qual consta
uma comparacao entre a contribuicéo previdenciaria do segurado especial e outros, e
0s regimes tributarios do imposto de renda da pessoa juridica, considerando-os
‘regimes tributarios distintos e ndo como renuncias de receitas, raciocinio que,
guardadas as devidas proporc¢des, pode ser aplicado também ao Simples Nacional.”

Consta do referido Acordao que “se estamos diante da estipulagdo de outra
norma de incidéncia tributaria com critério material e base de célculo
diferentes'®, ndo ha o que se falar em renlncia de receita, mas no estabelecimento

de regime tributario distinto??”. O relator acrescenta que ndo se pode considerar

8 No mesmo sentido Correia Neto (2013, p. 13) aponta que os dois aspectos - incentivo e rendincia
fiscal — representam faces opostas da mesma moeda - a exoneragao fiscal. “Um aponta o efeito
positivo de estimulo, outro, o efeito orgamentario negativo.”

19 Em livro de 2012, p. 40, Santiago relata que, na presuncgao, o que se busca é medir o fato
imponivel por outra magnitude econdbmica, normalmente o volume de negdcios — receita bruta ou
faturamento. O que se faz é o “deslocamento da base de calculo”, que passa a ser medida por
novos parametros, diferentes dos previstos nas incidéncias originarias.

20 A ideia da existéncia de um regime tributario distinto foi reforcada por Andrade (2019, p. 1-2), que
descreve esse fendmeno como uma “forma de tributagao distinta de outra anterior” e, “ainda que
represente uma arrecadacao inferior a daquela que seria a tradicional, ndo se deveria considera-la
como uma renuncia tributaria de gasto indireto”, pois estaria atendendo “aos proprios preceitos
constitucionais”, ndo representando, por conseguinte, “um ato voluntario do Poder Executivo e
Legislativo”.
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renuncia tributaria as diferencas metodoldgicas nos calculos do imposto presumido e
lucro real, “pois sdo distintas formas de incidéncia da norma juridica que fixa a
tributacéo do imposto de renda pessoa juridica.” (Brasil, [TCU], 2004, grifo n0osso).

O Acoérdao TCU n2 1.205/2014 — Plenario faz referéncia expressa ao Simples
Nacional:

76. Outro item do DGT que provoca discussao entre os especialistas € o
Simples Nacional (Regime de Tratamento Diferenciado para as
Microempresas e Empresas de Pequeno Porte), que encontra abrigo no art.
146, inciso lll, alinea ‘d’, da Constituicao Federal.

77. Nesses termos, considerando a hierarquia das normas constitucionais
sobre a legislacao tributaria, importa questionar se essas desoneracdes
correspondem a beneficios tributarios. Como visto, os critérios adotados pela
RFB para conceituar beneficios tributarios abrangem a verificacdo de um
desvio na estrutura normal da tributacdo, em favor de um grupo restrito de
contribuintes. Por outro lado, as imunidades, néo incidéncias e isencdes
estabelecidas pela Constituicdo compdem uma lista de fatores
“prévios”, superiores hierarquicamente a estrutura normal da
tributacdo, ndo correspondendo, assim, a um desvio desta Ultima.

78. Sobre o assunto, Rosa (2012) afirma que “O atendimento a comando
constitucional especifico também desobriga que uma desoneracao
possa ser considerada como beneficio tributério”.

79. Embora ndo haja, na pratica, maiores problemas de ordem fiscal ou
econdmica no fato de essas desoneracdes encontrarem-se listadas no DGT,
a transparéncia das informagbes sobre tais “gastos tributarios” queda
prejudicada, tendo em vista a explicitacdo de uma significativa arrecadacao
potencial que, para tornar-se efetiva, dependeria de tratativas mais amplas e
complexas do que modificacBes na legislacao tributaria.

80. Essa polémica decorre da falta de conceituagdo legal do que seja
beneficio tributario para efeito de cumprimento do art. 165, § 62, da
Constituicdo Federal, conforme j& destacado no paragrafo 62. Destaca-se
gue, em reunido realizada durante a execucdo do levantamento, técnicos das
secretarias-executivas do MF e do MP ressaltaram essa necessidade de se
discutir o conceito de renudncia tributéria. (Brasil, [TCU], 2014, grifo nosso).

Como se pode ver, o Acordao ressalta dois fatos: (i) eventual desoneracao
trazida pelo Simples Nacional ndo deveria ser considerada como renuncia tributaria;
(ii) as polémicas existentes creditadas a falta de definicdo legal do que seja beneficio
tributario que implique renuncia.

A falta de definicdo legal de renuncia de receita foi reforcada pelo Acordao n.
2.756/2018, que apontou como uma das principais fragilidades no processo de gestéao
das renuncias tributarias a “auséncia de uma conceituacéo legal sobre beneficios
tributarios”. (Brasil, [TCU], 2018).

No Acérddo n. 747/2010 — TCU — Plenatrio, o relator, Ministro Augusto Nardes,
manifestou entender a intencdo de reforcar a clarificacdo quanto & amplitude da

isencdo a ser considerada como renuncia, nos termos do § 12 do art. 14 da LRF:
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a qual abrange, para as espécies em destaque, apenas todo e qualquer
beneficio resultado de tratamento de carater especial ou especifico para
contribuintes, de natureza diria quase personalistica, podendo também
considerar extratos sociais ou econémicos. (Brasil, [TCU], 2010, grifo nosso).

A contrario sensu, o Ministro reforca que isencdes de carater geral e outras
medidas que resultem em reduc¢éo néo discriminada de tributos, ou ndo impliquem em
tratamento diferenciado, ndo se submetem as regras do art. 14 da LRF. (Brasil, [TCU],
2010).

Finalmente, o Acorddo n. 1112/2020 — PLENARIO, recomendou ao Ministério
da Economia e a Casa Civil da Presidéncia da Republica que adotem providéncias
para a efetiva institucionalizacdo de um modelo de governanca para a concessao e
gestao de beneficios fiscais, abrangendo, dentre outras providéncias, “competéncias
e procedimentos para instituicdo e ampliacao de renuncias tributarias”, “definicdo de
objetivos, metas, indicadores, prazo de vigéncia, o6rgdo gestor, informacdes
guantitativas e qualitativas necessarias para 0s processos de monitoramento e
avaliacao” e “estratégia sistematizada de acompanhamento das politicas, incluindo
cronograma de revisdes periddicas”.

Em apertada sintese, o Tribunal de Contas da Unido, por meio do seu
Referencial de Controle de Beneficios Tributarios, reconhece a existéncia de medidas
gue diminuem a imposic¢ao tributaria e, ao mesmo tempo, nao implicam rendncia de
receita, mas ressalta que elas ndo escapam ao controle do TCU.

Pelo citado Referencial, infere-se que aquele Tribunal ndo cria uma
denominacéo, atribuindo aos dois tipos de desoneracéo tributaria, com ou sem desvio
ao sistema tributario de referéncia, implicando ou ndo renuncia fiscal ou gasto
tributario, a mesma nomenclatura: beneficio tributario?t. (TCU, 2022, p. 14 e 25-26).

Os acordaos do Tribunal, por sua vez, colocam davida sobre a inclusdo do
Simples Nacional como medida passivel de controle sob a condi¢cdo de renuncia de
receita, apesar de potencialmente haver reducdo de receita, creditando as
controvérsias a falta de definicdes mais claras sobre o conceito de beneficio tributario

gue impligue rendncia.

21 Nesse ponto especifico, faz-se necessario criar a denominagao “alivios tributarios estruturantes”
para as medidas que reduzem a imposi¢ao tributaria, mas ndo impliquem rendncia de receita, como
se vera no desenvolvimento da tese.
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De qualquer forma, os acérddos ndo afastam, mas sim determinam medidas
de avaliacdo e acompanhamento das medidas redutoras da imposicdo tributaria,

implicando ou ndo renudncia de receita, inclusive por meio de metas e indicadores.

2.4.2 A Receita Federal e os conceitos de gastos tributarios

Inicialmente, cabe justificar o titulo da subsecéo. Ao contrario do Tribunal de
Contas da Unido, que tem como ponto de partida a conceituagdo de beneficios
tributérios e seu controle, a Receita Federal do Brasil - RFB se debruga principalmente
sobre 0s conceitos relativos aos gastos tributarios.

Essa constatacédo parte dos principais documentos de cada 6rgéo relativos a
matéria. Enquanto o TCU tem como parametro o seu Referencial de Controle de
Beneficios Tributarios - RBCT, cuja ultima edicdo é de 2022, a RFB tem como
referencial os documentos que veiculam a “Metodologia de Calculo dos Gastos
Tributarios”, também com revisao periddica.

Essa aptiddo da RFB no que tange aos gastos tributarios tem uma conotacéo
histérica, a partir de uma delegacéo tacita que fez com que aquela Secretaria sempre
tenha apresentado, como Anexo das Leis de Diretrizes Or¢camentarias — PLDO, os
demonstrativos de gastos tributarios, apesar de o art. 5° da LRF n&o determinar o
orgao responsavel pela atribuicao.

Adicionalmente, nas leis de diretrizes orcamentarias mais recentes consta que,
guando da apresentacdo de proposicOes legislativas que veiculem reducdes na
imposicao tributaria, € a RFB que deve atestar o atendimento ao disposto nos incisos
| ou Il do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, a exemplo do disposto no inciso |
do 8 3°do art. 132 da LDO 2024.

Nao é demais lembrar que o termo “gastos tributarios” nao resulta de definicoes
legais, e sim de constru¢cdes doutrinarias nacionais e internacionais de ordem
econdmica, e néo juridica.

Para a Secretaria da Receita Federal do Brasil - RFB, gastos tributarios séo:
(Brasil, [RFB], 2022)

Gastos indiretos do governo realizados por intermédio do sistema tributario,
visando a atender objetivos econdmicos e sociais e constituem-se em uma
exce¢do ao Sistema Tributario de Referéncia — STR, reduzindo a
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arrecadacédo potencial e, consequentemente, aumentando a disponibilidade
econdmica do contribuinte.

A RFB acrescenta que os objetivos econbmicos e sociais podem ter carater
compensatério, quando visam a substituir servigos publicos, ou incentivador, “quando
o governo tem a intenc&o de desenvolver determinado setor ou regi&o”. (Brasil, [RFB],
2020)

A RFB declara que esse conceito teve como referéncia “os critérios adotados
por paises membros da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), bem como as recomendacdes e melhores praticas divulgadas
pelo Centro Interamericano de Administragbes Tributarias (CIAT).” (Brasil, [RFB],
2022a)

Na medida em que o Sistema Tributario de Referéncia — STR se torna essencial
para o conceito de gastos tributarios, a RFB aponta principios essenciais como parte
integrante dessa estrutura: (Brasil, [RFB], 2019)

1. Contribuintes em situa¢des equivalentes devem estar sujeitos a obrigacfes
similares (equidade);

2. Contribuintes com maior renda podem estar sujeitos a obrigacdes mais que
proporcionais que os de menor renda (progressividade); e

3. A tributacdo ndo deve alterar a alocacdo dos recursos na economia
(neutralidade). (Brasil, [RFB], 2019).

Os dois primeiros principios apontados pela RFB ndo causam controveérsias,
haja vista que a equidade e a progressividade devem fazer parte de um sistema
tributario estruturado. O terceiro — a neutralidade, € um pouco controverso, pois
nenhuma tributacdo € essencialmente neutra, notadamente quando se trata de
regimes tributarios.

Tome-se como exemplo a escolha entre o Lucro Real e o Lucro Presumido, que
representam alternativas a disposicdo das empresas, sabidamente compdem o
sistema tributario de referéncia e, nem por isso, deixam de influenciar a alocacéo de
recursos na economia.

Nesse sentido, a RFB acrescenta que, além de desviar-se dos principios acima,
a medida teria que ter a “intencdo de promover alguma agao de governo” para ser

considerada um gasto tributério. (Brasil, [RFB], 2020).
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A RFB informa que o Brasil adotou o enfoque legal, com um STR “baseado na
legislagdo tributaria vigente, em normas contabeis, em principios econémicos, em
principios tributarios e na doutrina especializada.” (Brasil, [RFB], 2019, p. 8).

No entanto, aquela Secretaria ressalva que a utilizacdo da lei para a
determinacdo do STR “ndo leva em consideragdo o status normativo do ato que criou
a excecao, ou seja, o status constitucional de umanormanéao garante suaincluséo
como um item que forma o sistema de referéncia de um determinado tributo”.
Complementa afirmando que é preciso “analisar a esséncia da regra de excegao a fim
de se verificar se essa possui o carater de gasto tributario, independentemente da
posigao hierarquica da norma.” (Brasil, [RFB], 2019, p. 9, grifo nosso).

Considerado o louvavel esforco da RFB de alinhamento com a doutrina
econdmica internacional, faz-se necessario ressaltar que o agente publico deve
pautar-se pela lei, podendo utilizar-se de elementos de interpretacédo, inclusive
analodgica, desde que ndo afrontem os marcos legais. Causa espécie um agente
publico informar que o status constitucional de determinada medida tributaria ndo deve
ser considerado.

Apesar de a legislacdo constitucional ndo determinar o conceito de gastos
tributarios, a LRF define os contornos e condicionantes especificos da renuncia
tributaria — definicdo para gastos tributarios no marco legal brasileiro, notadamente no
§ 12do art. 14, e essas determinac¢des deveriam pautar as interpretacdes dos agentes
publicos.

As interpretacdes que levam a construcdo dos demonstrativos de gastos
tributarios por parte da autoridade tributaria vado de encontro as disposicoes
constantes da LRF e decorrem, também, da ja citada auséncia do conceito e
abrangéncia do que compde o sistema tributario de referéncia.

Henriques veicula critica @ RFB ao afirmar que:

A utilizac&@o de critérios finalisticos para a identificacdo de beneficios fiscais
resta indevida, pois, tendo o legislador complementar, na Lei de
Responsabilidade Fiscal, fixado os critérios definidores dos beneficios
fiscais, ndo pode o Poder Executivo, quando da elaboragdo do
Demonstrativo Anexo de Gastos Tributarios, optar por outro que lhe
convenha. (Henriques, 2009, p. 124, grifo nosso).

Voltando a Allegretti (2022, p. 262-263), 0 autor lembrava que a caracterizagéo

de desvios ao sistema tributario de referéncia depende da sua propria definicdo, sendo
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incomum a similaridade entre paises em face de suas diferencas estruturais nos
respectivos sistemas tributarios.

Em consequéncia, h4 diferencas de entendimento entre paises e mesmo
internamente, em um mesmo pais, seja por divergéncias acerca da propria legislacédo
tributéria, quanto a consideracdo de determinada medida tributéria como desvio ao
sistema tributario de referéncia, podendo ocorrer “mudancas de entendimento por
parte das autoridades, mesmo que sem alteracdo na legislacao tributaria”. (Allegretti,
2022, p. 263).

O autor assevera ainda (2022, p. 267) que o demonstrativo que veicula 0s
gastos tributarios no Brasil, publicado pela Receita Federal e constante dos projetos
de leis de diretrizes orcamentarias, “embora venha se aperfeicoando a cada ano,
adota como critério as praticas internacionais, ndo se subordinando a definicdo
juridica de renuncia de receita do direito interno”.

O autor ressalta que o DGT atropela tal definicdo quando inclui, indevidamente,
“hipdteses de imunidade constitucional, como € o caso da imunidade tributaria
conferida as entidades de educacéao e de saude, e regimes alternativos de tributacao,
como é o caso do Simples Nacional”.

Além das posicoes ja exaradas, acrescente-se que a introducdo do Simples
Nacional nos demonstrativos de gastos tributarios néo respeita o carater concessorio
gue envolve a alocacédo de recursos publicos, que decorre da competéncia tributaria,
limitada por comandos constitucionais que determinaram, ao legislador
complementar, a edicdo de lei complementar veiculando normas gerais em matéria
de legislacao tributaria, por meio do art. 146, Ill, ‘d’ e § 1°, instituindo um regime
tributario alternativo representado pelo Simples Nacional.

Em suma, o Demonstrativo de Gastos Tributarios — DGT, com relacdo ao
Simples Nacional, encontra-se em visivel desalinhamento com relacdo a definicédo

juridica de renuncia de receita no Brasil.
2.4.3 A contabilidade publica e os conceitos de beneficios fiscais
A Secretaria do Tesouro Nacional — STN edita instrucdes de procedimentos

contabeis voltadas para o setor publico, alinhadas as diretrizes estabelecidas pelo

Conselho Federal de Contabilidade. A “Instrucdo de Procedimentos Contabeis (IPC)
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16 — Beneficios Fiscais” teve por objetivo orientar a contabilidade publica quanto ao
correto registro contébil relativo a concessao de beneficios fiscais, em atendimento ao
principio da transparéncia de que trata o 8§ 6° do art. 165 da Constituicdo Federal e no
art. 14 da LRF (Brasil, [STN], 2020).

O ato normativo explicita que néo faz parte do seu escopo a mensuragado de
gastos tributarios, bem como a avaliagdo das politicas publicas decorrentes dos
beneficios tributarios, restringindo-se a correta forma de “registro das transagbes em
langamentos contabeis”. (Brasil, [STN], 2020).

A “Instrugcédo de Procedimentos Contabeis (IPC) 16 — Beneficios Fiscais” inicia
suas definicbes com o termo “beneficios”, descrevendo-os como “disposicdes
preferenciais da legislacédo, que concedem benesses a certos agentes econémicos
gue nao estao disponiveis aos demais”.

A seguir, a mesma norma define “renuncia de receitas” da seguinte forma:

Constitui-se no efeito concreto, monetariamente quantificavel e negativo para
0 ente, decorrente de alguns tipos de beneficios por ele concedidos
(disposicdes preferenciais da legislacdo) a um agente econémico ou ator
social. Refere-se ao efeito financeiro decorrente da concessédo de beneficios
tributarios ou de beneficios relativos a outra natureza de receita, que
impliquem em diminuicdo no montante originalmente previsto das receitas
publicas relacionadas aos respectivos beneficios concedidos. [...] A renincia
de receita ocorre como expresséao davontade do ente publico e pressupde
a presenca de todos os requisitos a materializacdo da receita passivel de
renuncia. Em outras palavras, a transagao “renlncia de receitas” somente
se configura para receitas que preencham plenas condi¢cfes de seu
reconhecimento na auséncia da renuncia. (Brasil, STN, 2020, p. 7-8, grifo
Nnosso).

Alguns pontos chamam a atencdo no conceito exarado pela STN. O primeiro,
a ratificacdo de que a renuncia de receitas pressupde a expressdo da vontade do
ente publico, e isso decorre do fato de que gasto pressupde alocacdo. O segundo,
constante da parte final da definicdo, que a retirada da renuncia deve proporcionar
o retorno dos valores alocados aos cofres publicos.

Apesar de a STN, na citada instrucdo, ndo reconhecer explicitamente
diferencas entre beneficios tributarios de alivios tributarios estruturantes, ela aponta
qgue os beneficios tributarios que compdem os gastos tributarios “apresentam-se como
sendo um desvio da ‘estrutura normal da tributacdo’. Sdo sempre de carater néao

geral”. (Brasil, [STN], 2020, p. 9, grifo nosso).
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O IPC pontua que o tema Renuncia de Receitas esta mais diretamente
relacionado as Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico -
NTCTSP, destacando-se que, segundo o IPC, “as renuncias mais comumente
observadas ocorrem com os tributos e transferéncias abrangidas pela NBCTSP 01 —
Receitas de Transagcdo sem Contraprestacao, que representam a maioria das receitas
do setor publico.

A Norma Brasileira de Contabilidade, NBC TSP 01, de 21 de outubro de 2016,
distingue as despesas pagas por meio do sistema tributario dos gastos
tributarios.

No primeiro caso, a norma define que despesas pagas por meio do sistema
tributario seriam aquelas representadas por pagamento de beneficios aos cidadaos,
contribuintes ou n&o. Cita como exemplo o pagamento de prémios de seguros, como
forma de incentivar a aceitacdo do respectivo seguro. Na hipétese de o cidadéo ser
contribuinte, reduz-se o seu passivo tributario. Nao o sendo, o prémio é pago
diretamente a companhia de seguros. (Conselho Federal de Contabilidade, 2016, item
72).

N&o se vislumbra a concretude dessa hipétese no Brasil??, mas, se houvesse,
teria semelhanca com o fendmeno das despesas obrigatorias, aquelas que, segundo
o Tesouro Nacional, “o governo nao pode deixar de fazer, seja por determinagao
constitucional ou legal.”??

Sendo assim, seriam necessariamente previstas em lei. Com relacdo ao
controle orcamentario, a NBC TSP 01 define que o valor pago dessa forma representa
“‘despesa para o governo e deve ser reconhecido separadamente na demonstragao

de desempenho”. Sendo assim, a receita tributaria deve ser contabilizada pelo total,

22 Na verdade, toda a despesa publica depende, em sua maior parte, das receitas tributarias. O que a
norma defende é a existéncia de uma despesa vinculada estritamente ao sistema tributario, devida
ao cidaddo, mesmo o ndo contribuinte, representando auséncia de contraprestacao.

Poder-se-ia aventar a possibilidade de enquadramento nessa categoria do ressarcimento ou
compensacgao que as empresas levam a cabo no pagamento de tributos relativamente aos valores
pagos a titulo de beneficios previdenciérios aos seus empregados, a exemplo do salario
maternidade. No entanto, ndo se pode concordar com essa categoriza¢ao, pois esse ressarcimento
ou compensacao representa um mero mecanismo financeiro, eis que a despesa tem natureza
previdenciaria, ndo se vinculando ao sistema tributario para sua consecucéo.

23 Definicdo disponivel em: https://www.tesourotransparente.gov.br/paginas-
complementares/despesas-pagas-pela-uniao. Acesso em: 17 fev. 2024.
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sem a deducéo das citadas despesas. (Conselho Federal de Contabilidade, 2016, item
72).

A mesma norma descreve 0 mecanismo relativo aos gastos tributarios.
Sinteticamente, descreve-os como “disposi¢des preferenciais da legislagao tributaria”.
Em certa medida, ela n&o discorda da descricdo da natureza desses gastos,
descrevendo que “os governos utilizam o sistema tributario para encorajar certos
comportamentos financeiros e para desestimular outros”, ressaltando o carater
extrafiscal dos gastos tributarios. Detalha que esses gastos sdo destinados apenas
aos contribuintes, em contraposi¢cao ao que ocorre com as despesas pagas por meio
do sistema tributario. Ao final, conclui que “os gastos tributarios séo receitas perdidas,
nao despesas, e nao originam entradas ou saidas de recursos, quer dizer, elas nédo
originam ativos, passivos, receitas ou despesas ao governo tributante.” (Conselho
Federal de Contabilidade, 2016, item 74).

Vé-se, notadamente nas normas exaradas da Secretaria do Tesouro Nacional,
por meio da Instrucéo de Procedimentos Contabeis - IPC 16 — beneficios fiscais, que
o enquadramento de determinada medida tributaria como renuncia de receita exige o
atendimento as condicdes determinadas no art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Diferentemente do Tribunal de Contas da Unido (TCU), que determina o
controle e avaliacdo de todas as medidas tributarias de carater extrafiscal, as normas
pesquisadas relativas a contabilidade publica ndo preveem acdes de escrituracdo na
hipotese de a medida ter o potencial de causar reducao de receita, mas nao implicar

rendncia de receita.

2.5 DAS MEDIDAS TRIBUTARIAS ESTRUTURANTES

A medida que a legislacdo, a doutrina e os 6rgédos de controle estabelecem
diferentes parametros para as medidas tributarias que reduzem a imposicao tributaria
com carater geral, ndo discriminatorio ou que refletem o atendimento a caracteristicas
da prépria imposicdo do tributo, ou ainda decorrem de disposi¢cdes estruturais, ou
representarem regimes tributarios alternativos, torna-se necessario pesquisar sobre

essas hipoteses.
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2.5.1 Isenc¢des Técnicas e Préprias, os Principios da Progressividade e da
Capacidade Contributiva e os Alivios Tributérios Estruturantes

De inicio, trataremos das medidas de diferenciacao tributaria motivadas pela
capacidade contributiva, bem como daquelas de carater geral, que explicitam os
contornos da hipétese de incidéncia, ndo se afastando do sistema tributario de
referéncia, ou modulando-o ao principio da praticabilidade tributaria. Ora, ndo ha
davida de que, quando essas medidas sdo adotadas, podem provocar diminui¢cdo da
arrecadacdao potencial do Estado, mesmo que por determinado periodo, mesmo sem
implicar rentncia de receita.

A doutrina econbmica estrangeira distingue os conceitos de alivios tributarios e
gastos tributarios, estipulando a possibilidade de existéncia de um sem o outro. Nesse
aspecto, ressalta-se a posicdo do The Tax Administration Research Centre (TARC)?,
gue estabelece que nem todos os alivios tributarios (tax relief) séo gastos tributarios
(tax expenditures), em particular aqueles que podem ser classificados como
“estruturais”. Aquela instituicdo continua dispondo que a HMRC? efetua uma clara
divisdo entre isencdes estruturais e gastos tributarios.

Ao final, a TARC define gastos tributarios como disposicbes nas normas
tributarias motivadas por uma politica social ou econémica, que reduzem ou diferem
a obrigacao tributaria de uma entidade tributavel, objetivando ajudar um determinado
grupo de contribuintes ou incentivar uma determinada atividade, podendo ser
substituida por um sistema de despesas diretas para esse fim. Esse gasto ndo seria
parte integrante da estrutura tributaria, mas apresenta uma excecao ou desvio da
estrutura e é introduzida para perseguir um objetivo politico especifico, possivelmente
por um periodo limitado (Tax Administration Research Centre, 2014, p. 5, 9 e 15).

Aquela entidade, nas observacdes-chave, sacramenta que: (i) as despesas
fiscais (gastos tributarios) devem ser distinguidas dos alivios tributarios (tax relief); (ii)
os dois conceitos sao sobrepostos, mas hem todo alivio tributario € um gasto tributario
(Tax Administration Research Centre, 2014, p. 61)

24 Trata-se de um érgéo de pesquisas sobre administrac&o e politica tributarias sediado no Reino
Unido.
25 HM Revenue & Customs, a administracao tributaria e alfandegéria do Reino Unido.
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Jacobsen et al. (2010) aborda o conceito de sistema tributario normativo ideal,
quando afirma que “a analise dos gastos tributarios para perseguir os principios
idealistas do sistema tributario € muito ambiciosa, exigindo uma definicdo de um
sistema fiscal normativo que reflita os principios da eficiéncia, justica e
simplicidade”. (grifo nosso, traducéo nossa)?®

Ha dispositivos na legislacdo tributaria que estipulam diferenciacdes com
relacdo a imposicao tributaria, mas que representam mecanismos componentes da
estrutura normal do tributo, ou fazem parte dos contornos da hipétese de incidéncia,
pelo respeito a capacidade contributiva, ou por representarem diferenciacdes
tributarias de carater geral, sem discriminacdo de beneficiarios. Em face dessas
caracteristicas, nao implicam classificacdo como renuncia fiscal ou gastos tributarios.
A OCDE (2010, p. 12), informa que a maioria dos especialistas concordaria que 0s
elementos estruturais de um sistema fiscal ndo deveriam ser registrados como
despesas fiscais.

A doutrina econdmica internacional define o alivio fiscal (tax relief) como
gualquer programa ou politica governamental projetada para ajudar individuos e
empresas a reduzir suas cargas tributarias ou resolver suas dividas relacionadas a
impostos.

Os beneficios tributarios, por sua vez, sao favores tributarios concedidos a
categorias especificas de contribuintes, ndo gerais, discriminatorios e, nessa
condicdo, séo classificados como gastos tributarios.

Em resumo, enquanto o tax relief € uma abordagem geral para reduzir a carga
tributaria, os beneficios tributarios sdo favores especificos concedidos a grupos ou
setores especificos. Ambos tém impacto nas financas publicas e na economia, mas
apenas o0s segundos séo classificados como renuncia fiscal.

Schoueri (2022, p. 262), notadamente quanto aos beneficios decorrentes do
atendimento ao principio da capacidade contributiva, denomina esses fenbmenos
como isencdes técnicas, classificando as demais, em oposi¢cdo, como isencdes
proprias. Segundo o autor, o legislador podera instituir isengdes de duas formas: “no

sentido de igualar (tornar comparaveis) as situacdes de capacidade contributiva ou,

26 No original: Using tax expenditure analysis in the tax policy work to pursue such idealistic principles
of the tax system as mentioned above is highly ambitious and demands a definition of a normative
tax system which reflects the principles of efficiency, fairness and simplicity.
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ao contrario, dar-lhes tratamento diferenciado. A primeira seria isencao técnica (ou
impropria) e a segunda isengao propria (ou subvengao).”

Uma das formas de respeitar a capacidade contributiva é por meio da utilizacao
da tributacéo progressiva. Conti (1997, p. 98, grifo nosso), afirma que “tributacéo
progressiva é a forma de tributacdo que melhor obedece ao principio da
capacidade contributiva, pois visa igualar o sacrificio dos contribuintes e obter,
assim, a equidade vertical”.

Machado (2004, p. 135) segue na mesma diregao: “a progressividade € uma
forma adequada de realizar o principio da capacidade contributiva”.

Freitas e Bevilacqua (2015) justificam a relacdo entre progressividade e
capacidade contributiva com base na “teoria do sacrificio”, no sentido de que uma
igualdade na tributagao significa igualdade no sacrificio, na medida em que “se os
ricos tém mais capacidade contributiva que os pobres, podem eles pagar maior
quantidade de tributos, ja que a utilidade marginal da renda seria decrescente.” Nesse
sentido, a tributacdo proporcional traria mais sacrificio aos pobres do que aos ricos,
pois o sacrificio resultante da aplicacdo de uma mesma aliquota seria maior para
guem esta nas faixas inferiores de rendimentos.

Tipke (1984, p. 527) discorda, afirmando que a capacidade contributiva € mais
bem atendida pela tributacdo proporcional, representando a progressividade um
rompimento com a igualdade, sendo justificada apenas pelo principio do Estado
Social.

Gutierrez (2009) também defende que a tributacdo proporcional atende
satisfatoriamente ao principio da capacidade contributiva, mas ressalva que, no caso
do imposto de renda brasileiro, a progressividade é uma imposicdo constitucional,
segundo o art. 153, 8§ 22, | da nossa Carta Magna.

O proprio Schoueri (2010, p. 8-9) também discorda da relacdo entre a
progressividade e a capacidade contributiva, afirmando que, “enquanto causa da
tributacdo, a teoria do sacrificio foi abandonada quando a teoria utilitarista passou a
ser questionada diante da consideracdo de que nao haveria critério seguro para
determinar-se o que seja um sacrificio equivalente”. O autor continua afirmando que
“tampouco pode ser imediatamente aceita a afirmacdo de que a progressividade
atende a capacidade contributiva, baseada na doutrina do sacrificio relativo”. Ao final,

concorda com Tipke, quando diz que “passa a progressividade a ser explicada por
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critérios de justica distributiva, quando, no lugar de questionar-se o sacrificio
equivalente, buscar-se-a4 uma distribuicéo justa da carga tributaria”.

Em face das controvérsias doutrinarias, € possivel enxergar convergéncia
relativa entre a tributacdo proporcional e a progressiva. A tributacdo proporcional
também respeita o principio da capacidade contributiva. Todavia, a tributacdo
progressiva atende ao mesmo principio de forma mais efetiva, sendo possivel
enxergar clara conexado entre eles, entendendo que a tributacdo proporcional néo
atende de forma adequada a busca da equidade vertical, na medida em que os
contribuintes estdo em situacfes desiguais com relacdo aos seus bens e as suas
rendas, e que os sacrificios para o pagamento de tributos tém pesos diferentes em
decorréncia dessas diferencas. Nao se trata, portanto, de mera medida de
redistribuicdo de renda por meio da tributacdo, apesar de produzir, também, esse
efeito.

Ha necessidade de ressalvar que nem todas as espécies de tributacéo
progressiva atendem ao principio da capacidade contributiva, a exemplo do disposto
no art. 182, § 4°, 1, da Constituicdo Federal, onde consta que o imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana pode, em algumas situacdes, ser “progressivo
no tempo”. A relagdo entre progressividade e capacidade contributiva € estreita,
todavia, nos tributos sobre a renda e o consumo.

A tributacdo progressiva, além de nortear a incidéncia do imposto de renda e
de outros tributos, também tem seu lugar no Simples Nacional — regime tributario
destinado constitucionalmente as microempresas e empresas de pequeno porte.

Até 31/12/2017 havia a progressividade parcial, com aliquotas crescentes de
acordo com as faixas de refeita bruta anual. A partir de 01/01/2018 foi instituida a
progressividade plena, com o acréscimo da coluna “Valor a deduzir’. A titulo de
exemplo, transcrevemos, no Anexo A, as tabelas constantes da Lei Complementar n.
123, de 2006, do Anexo | — Comércio, vigentes até 31 de dezembro de 2017, com
progressividade parcial (sem valor a deduzir das faixas anteriores), e, no Anexo B, as
mesmas tabelas, também para o Comércio, vigentes a partir de 12 de janeiro de 2018,
onde constam as aliquotas e os valores a deduzir, bem como as respectivas
destinacdes das aliquotas efetivas para cada tributo componente do Simples

Nacional.



71

Observa-se que, apesar da progressividade plena, e ao contrario do que ocorre
no imposto de renda da pessoa fisica, ndo h& isencdo na primeira faixa de receita
bruta anual, incidindo desde o inicio a aliquota efetiva relativa aquela faixa, aplicada
sobre a base de calculo, que € representada pela receita bruta mensal.

O legislador complementar, ao instituir a progressividade plena no Simples
Nacional, observou parametros constitucionais constantes da tributacdo do imposto
de renda, de acordo com o inciso | do § 22 do art. 153 da Constituicdo Federal, o qual
determina que referido imposto sera informado pelos “critérios da generalidade, da
universidade e da progressividade, na forma da lei”.

A progressividade consta ainda como premissa constitucional para a tributacéo
da contribuicdo para a Seguridade Social dos regimes préprios de Previdéncia Social
(8 12 do art. 149), do imposto sobre grandes fortunas (inciso | do 8§ 42 do art. 153), do
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (inciso | do § 12 do art. 156;
inciso 1l do § 42 do art. 182), e da contribuicdo previdenciaria do trabalhador do setor
privado (inciso Il do art. 195).

Tem-se, portanto, que a tributacdo estabelecida para o Simples Nacional pela
Lei Complementar n. 123, de 2006 (Brasil, 2006), respeita o principio da capacidade
contributiva das microempresas e empresas de pequeno porte, por meio da tributacéao
progressiva plena, atendendo aos comandos constitucionais determinados para o
imposto de renda. Ha necessidade de ressalvar, contudo, que essa progressividade
nao esta prevista constitucionalmente para os demais tributos que compdem o
Simples Nacional.

E possivel aferir que a tributacdo progressiva vigente no imposto de renda, e
repetida no Simples Nacional, caracteriza-se como isenc¢ao técnica, em oposi¢cao as
isencdes proprias. Schoueri ensina que, para se chegar as isencdes proprias, faz-
se necessario, depois de utlizar-se de todos 0s mecanismos que visem a
compatibilizacdo da capacidade contributiva, observar a existéncia de critérios
diferenciadores, que fogem a estrutura normal do tributo. Segundo ele, isencbes
préprias sdo aquelas em que o legislador se utiliza primeiramente de uma hipétese de
igualdade diante do critério primeiro de diferenciacdo, como no caso dos impostos, a
capacidade contributiva, e, dentre esta igualdade, procura um critério de
“especializagao”, onde havera a situacédo de igualdade e neste grupo que € igual, vai

haver uma diferenciagdo entre um e outro, um sendo mais “especial’” que o outro.
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Como no caso anterior, “trata-se de uma nao incidéncia pela técnica de isenc¢éo.”
(2022, p. 263, grifo nosso).

Fica claro para o autor que a compatibilizacdo da capacidade contributiva
também é isencdo — mas isencao técnica, e o critério diferenciador, a especializacao,
é isencao prépria. Apesar da diferenca de terminologias, as ideias de Schoueri quanto
a necessidade de se separar as isencdes estruturais — ou técnicas, das isencdes
proprias, é adotada pela doutrina como medida diferenciadora, inclusive para o
entendimento sobre os controles que esses beneficios implicam. A Lei Complementar
n. 101, de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, segue na mesma direcao,
estabelecendo controles de ordem orcamentaria para os beneficios que ndo séo
gerais.

Vé-se que ha duas possibilidades de classificacdo para alivios tributarios que
nao se enquadram no conceito de gastos tributarios.

A primeira seria ndo os considerar como beneficios, e sim como mecanismos
componentes da estrutura normal do tributo, ou por fazerem parte dos contornos da
hipotese de incidéncia, pelo respeito a capacidade contributiva, ou por representarem
diferenciacoes tributarias de carater geral, sem discriminacéo de beneficiarios, ou por
representarem formas de concretizacdo da praticabilidade tributaria, ou por
representarem regimes tributarios alternativos. A segunda seria pelo enquadramento
como beneficios tributarios, mas néo na categoria de renuncia fiscal.

E possivel filiar-se & primeira corrente, de que n&o s&o beneficios tributarios,
pelos préprios motivos expostos na descricdo. No entanto, faz-se necessario definir
uma nomenclatura para esses alivios tributarios que ndo impliquem rendncia fiscal,
inclusive quando atenderem a politicas publicas determinadas constitucionalmente.

A OCDE (2010, p. 125, grifo nosso, traducdo nossa) contribui sobremaneira
quando descreve a posicdo do Reino Unido sobre a questao: “as formas de alivios
fiscais que sdo parte integrante da estrutura tributaria ou que simplificam a

administracdo ou o cumprimento sdo chamadas de alivios estruturais?’.”?,

27 A OCDE (2010, p. 126) alerta, todavia, que o governo britanico sabe que a distingdo entre
beneficios estruturais e despesas fiscais nem sempre € clara e inclui uma terceira categoria de
beneficios fiscais, que consiste em beneficios fiscais que combinam elementos das categorias
estruturais e de gastos tributérios.

28 No original: Those forms of tax relief that are either an integral part of the tax structure or that
simplify administration or compliance are called structural reliefs.



73

A definicdo do Reino Unido ndo € completa, eis que ndo abrange todas as
medidas redutoras da imposic¢éo tributaria que ndo implicam renudncia fiscal. O TCU
classifica esse fendbmeno de beneficio tributdrio, mesmo quando nao implique
renuncia de receita. A LDO de 2024 nao traz um nome, preferindo descrever essas
medidas como proposi¢cdes que impliqguem reducédo de receita, que n&do sejam
renuncia de receitas.

Faz-se necessario cunhar um nome para essa diferenca, e esse é o resultado
da tese.

Opta-se, portanto, por denominar esses alivios tributarios que néo implicam
renuncia fiscal como alivios tributarios técnicos ou estruturantes, alivios
tributarios estruturantes, ou alivios estruturantes.

E preciso ressaltar que, mesmo que esses alivios tributarios ndo sejam
classificados como gastos tributarios, pode haver providencias orcamentarias com
contornos distintos, as quais seréo objeto de avaliacdo no Capitulo 2, ou, ainda, que
sejam objeto de avaliacdo de politicas publicas pelos érgdos de controle.

Por ultimo, e ndo menos importante, a legislacdo nacional esta evoluindo e
admitindo, como exposto na apreciacao dos textos das leis de diretrizes orcamentarias
de 2023 e 2024, a existéncia de medidas redutoras da imposicéo tributaria que néo
se caracterizam como renudncia fiscal na forma do art. 14 da LRF, prevendo, mesmo

assim, medidas de controle e de avaliacao.

2.5.2 Os Alivios Tributarios Estruturantes e o Nivel de Discricionariedade na

Concessao de Beneficios Fiscais

Foi possivel observar que as medidas que reduzem a imposi¢ao tributaria
podem ter diferentes nuances, dentre as quais, pela importancia que se revestem,
encontram-se aqueles que se limitam a dar melhor conformidade a hipotese de
incidéncia do tributo, respeitando a capacidade contributiva e, nessa condi¢do, nao se
confundem com os beneficios diferenciadores, especializados, que criam verdadeiros
subvencdes estatais para determinados setores ou contribuintes, caracterizando-se

como renuncias fiscais ou gastos tributarios.
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Essa caracterizacdo dos elementos caracterizadores da rendncia fiscal no
nosso marco legal decorre do disposto no § 12 do art. art. 14 da Lei Complementar n.
101, de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF:

Art. 14,

[...]

§ 12 A rendncia compreende anistia, remisséo, subsidio, crédito presumido,
concessao de isencdo em carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou
modificacdo de base de calculo que implique reducdo discriminada de
tributos ou contribuicbes, e outros beneficios gue correspondam a
tratamento diferenciado. [...] (Brasil, 2001, grifo nosso).

Ratifica-se que o legislador complementar, ao dispor sobre o que a renuncia

compreende, escolheu colocar sobre controle o0s beneficios tributarios

discriminatorios, diferenciadores, nos quais exista a escolha discricionéaria de

beneficiarios, ou, como afirmou o Ministro Augusto Nardes no voto do Acérdédo TCU

n. 747/2010, uma escolha quase personalistica. (Brasil, [TCU], 2010, grifo nosso).

Enquadra-se nessa necessidade de cumprimento das condi¢cdes estabelecidas
no art. 14 da LRF, por exemplo, a desoneracdo da folha de pagamento de 17
(dezessete) setores econdmicos, determinados pela Lei n? 12.546, de 2011 — e
atualizacdes, que determinou a substituicio da base de céalculo da contribuicdo
previdenciaria patronal (CPP) de setores especificos, deixando de haver a incidéncia
sobre os valores da remuneracao do trabalho e passando a haver a incidéncia sobre
o faturamento das empresas. Como vemos, existiu 0 que denominamos como
“‘escolha discricionaria de beneficiarios”, elegendo-se setores econdmicos
especificos. (Brasil, 2011).

Por outro lado, alteracdes legislativas que respeitem a estrutura do tributo e
sejam aplicaveis a todos os contribuintes a ele sujeitos, ou onde ndo haja escolha
discricionaria de beneficiarios, ou que decorram de alivios estruturantes, nédo
dependem das condi¢des estabelecidas no art. 14 da LRF para terem eficacia.

No exemplo acima relativo a desoneracédo da folha de salérios, constante da
Lei n® 12.546, de 2011, caso a medida fosse estendida a todos os setores
empresariais, passariamos a ter uma alteracdo na estrutura do tributo, deixando,
definitivamente, de tributar-se uma base para haver a incidéncia sobre outra, diferente.
Dessa forma, de acordo com os ditames do § 12 do art. 14 da LRF, deixaria de haver

necessidade de compensacbes nas medidas propostas em face de eventuais
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diferencas de arrecadacgao entre as bases. Mas néo foi 0 que ocorreu com a citada
lei, mantendo, portanto, a necessidade de controles integrais de ordem orgcamentaria.

Nesse diapasao, podemos estudar a forma de tributacdo do imposto sobre a
renda da pessoa fisica. Os principios gerais desse imposto constam da prépria
constituicao, conforme o inciso | do § 22 do art. 153 da Carta Magna, que determina a
observancia dos “critérios de generalidade, da universalidade e da progressividade,
na forma da lei”. (Brasil, 1988, grifo nosso).

A progressividade determinada para o imposto sobre a renda respeita também
o principio da capacidade contributiva, consagrado no § 12 do art. 145 da Constituicdo
Federal. (Brasil, 1988)

A tabela vigente para a tributacéo do imposto sobre a renda da pessoa fisica
prevé faixas de bases de célculo, aliquota e parcela a deduzir do imposto. Esse
mecanismo garante que as faixas posteriores aproveitem os beneficios das faixas
anteriores, evitando sobressaltos de carga tributaria quando se transita entre as
escalas de rendimentos.

Eventual proposta legislativa de alteracdo da tabela progressiva do imposto
sobre a renda da pessoa fisica - IRPF pode implicar diminuicdo no nivel da
arrecadacao federal. Mesmo assim, em tese, ela ndo se enquadraria nas hipoteses
de necessidade de compensacéao de perdas previstas no § 12 do art. 14 da LRF.

A auséncia da necessidade das medidas constantes do art. 14 da LRF decorre
do fato de que a alteragao na tabela do IRPF nao representa “concessao de isengao
em carater ndo geral’ e nem “redugéao discriminada de tributos ou contribui¢ées”. Muito
menos representa “outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado”.

Essa modificacdo promoveria alteracdo para todos os contribuintes sujeitos ao
imposto, indiscriminadamente, sem promover tratamento diferenciado para nenhum
grupo de pessoas, empresas ou entidades.

Correia Neto (2012, p. 206) ratifica que a reducéao de tributos sem discriminar
contribuintes ndo se enquadra nas condi¢Bes estabelecidas pelo art. 14 da LRF.
Acrescenta que, da mesma forma, nao necessitariam de compensacgéao propostas que
visassem, por exemplo, apenas a correcdo da tabela do imposto de renda da pessoa
fisica.

Como vimos na secao anterior, a progressividade plena é aplicada também no

Simples Nacional, regime tributario diferenciado destinado constitucionalmente as
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microempresas e empresas de pequeno porte, com utilizacdo de uma tabela
progressiva de aliquotas, valores a deduzir e faixas de receita bruta anual.

Em tese, e por analogia, a correcdo dessa tabela também ndo se enquadraria
como beneficio de ordem nao geral, discriminatério, haja vista que se aplicaria a todos
os contribuintes que estivessem na condicdo de optante pelo regime. Ressalva-se,
por outro lado, que a fixagdo ou revisdo dos limites de enquadramento do Simples
Nacional é de competéncia do legislador complementar, devendo-se ater aos
parametros para fixacdo desses limites, matéria que sera tratada no Capitulo 3.

As medidas estruturantes, de ordem geral, também podem referir-se a estrutura
do tributo, a exemplo da mera aplicacdo do principio da capacidade contributiva,
fazendo parte do sistema tributario de referéncia. No entanto, normas estruturais
também séo aquelas emanadas da Constituicdo Federal, que consubstanciam todos
os elementos da imposicao tributaria, por vezes determinando limitagdes ao poder de
tributar e, em outros casos, determinando providéncias ao legislador complementar.

No caso do Simples Nacional, sua instituicdo decorreu de uma norma geral
em matéria de legislacao tributaria, de acordo com o art. 146, Ill, d, da Constituicdo

Federal.

Art. 146. Cabe a lei complementar:

[...]

lll - estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributéria,
especialmente sobre:

[...]

d) definicAo 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, Il, das
contribuicdes previstas no art. 195, | e §8 12 e 13, e da contribuicdo a que se
refere o art. 239. (Incluido pela Emenda Constitucional n2 42, de
19.12.2003)

§ 12 A lei complementar de que trata o inciso lll, d, também podera instituir
um regime Unico de arrecadacdo dos impostos e contribui¢cdes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, observado que:
(renumerado pela Emenda Constitucional n. 132, de 2023)

| - sera opcional para o contribuinte;

Il - poderdo ser estabelecidas condi¢des de enquadramento diferenciadas por
Estado;

Il - o recolhimento sera unificado e centralizado e a distribuicdo da parcela
de recursos pertencentes aos respectivos entes federados serd imediata,
vedada qualquer retencéo ou condicionamento;

IV - a arrecadacéo, a fiscalizac@o e a cobranca poderédo ser compartilhadas
pelos entes federados, adotado cadastro nacional Gnico de contribuintes.
(grifo nosso).
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Sendo assim, a Lei Complementar n. 123, de 2006, no capitulo tributéario,

contém normas gerais em matéria de legislacdo tributaria voltado ao tratamento

diferenciado e favorecido para as MPE. Nessa condigcao, representa um complemento
ao Caddigo Tributario Nacional.

Nota-se que antes da inclusdo desse dispositivo pela Emenda Constitucional
n. 42, de 2003, ja havia comando que previa tratamento diferenciado e favorecido para
as MPE, nos artigos 170 e 179 da Carta Magna:

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagédo do trabalho humano e
na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme
os ditames da justica social, observados os seguintes principios:

IX - tratamento favorecido para as empresas de peqgueno porte
constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administracao
no Pais. (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n? 6, de 1995)
Art. 179. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
dispensardo as microempresas e as empresas de pequeno porte, assim
definidas em lei, tratamento juridico diferenciado, visando a incentiva-las
pela simplificacdo de suas obrigagdes administrativas, tributarias,
previdenciarias e crediticias, ou pela eliminacdo ou reducdo destas por meio
de lei. (Brasil, 2003a, grifo nosso).

Com base no disposto no artigo 179 foi criado o Simples Federal, por meio da
Lei n. 9.317, de 1996. A Unido estava atendendo a um comando constitucional,
criando um regime tributario diferenciado voltado para as MPE, de forma isolada, sem
interferéncia de outros entes federados®.

Assim como ocorre no Simples Nacional, o Simples Federal também estava
previsto na Constituicdo, mas a lei instituidora ndo veiculava normas gerais em
matéria de legislacao tributaria. A partir da Emenda Constitucional n. 42, de 2003,
de determinou a criacdo do Simples Nacional com o status de norma geral em
matéria de legislacao tributaria, os ditames do art. 179 também foram elevados, na
parte tributéria, ao status de lei complementar, a partir da redacédo dada ao art. 146,
lll, ‘d’ e § 1° da Carta Magna. (grifo nosso).

Um dos aspectos mais importantes do Simples Nacional € seu carater opcional.
As microempresas e empresas de pequeno porte podem hoje, no Brasil, escolher
entre trés regimes tributarios: Lucro Real, Lucro Presumido e Lucro Real. Alias, na

préatica, caso a MPE néo faca nenhuma escolha estara automaticamente vinculada ao

29 O art. 4° da Lei n. 9.317, de 1996, previa a possibilidade de inclusédo do ICMS e do ISS, mediante
adeséo por convénio de Estados e Municipios, o que nédo se concretizou.
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Lucro Real. Isso faz com que o Simples Nacional seja um regime tributario
alternativo.

Andrade (2017, p. 1-2) descreve esse fenbmeno como uma “forma de
tributacao distinta de outra anterior” e, “ainda que represente uma arrecadacao inferior
a daquela que seria a tradicional, ndo se deveria considera-la como uma rendncia
tributaria de gasto indireto”, pois estaria atendendo “aos proprios preceitos
constitucionais”, ndo representando, por conseguinte, “um ato voluntario do Poder
Executivo e Legislativo”. O autor cita como exemplos dessa espécie de regime o
Simples Nacional e “outras formas de tributacdo do imposto de renda que néao seja a
do lucro real.”

Ha logica sistémica na analise do autor, na medida em que o Unico regime
tributario que mede o lucro efetivo é o Lucro Real. Tanto o Lucro Presumido quanto o
Simples Nacional ndo mensuram o lucro, tributando-o de forma alternativa ao
resultado obtido pela empresa. A tributacdo do lucro, tanto no Simples Nacional
guanto no Lucro Presumido, incide sobre algo que néo é o lucro, mas sobre uma base
de incidéncia alternativa escolhida pelo legislador — ordinario ou complementar.

Na presuncéo, 0 que se busca € medir o fato imponivel por outra magnitude
econdmica, normalmente o volume de negocios — receita bruta ou faturamento. Por
determinacao legal, substituem-se os elementos do critério material da regra matriz
de incidéncia tributaria, e a hipétese de incidéncia passa a ser medida por novos
parametros, diferentes dos previstos originariamente. (Santiago, 2012, p. 40)

Castilhos (2022, p. 41) de inicio colocava em duvida a classificagdo do Simples
Nacional como regime tributario alternativo. Afirmava que, se a resposta fosse
positiva, “ele devera ter um sistema tributario de referéncia e nem todas as alteracées
a esse sistema poderdo ser consideradas gastos tributarios”. Por outro lado, se o
Simples Nacional ndo representasse um regime tributario alternativo, o regime
representaria “um desvio ao sistema tributario de referéncia dos tributos que o
compoe”.

Mas a autora toma uma deciséo: “a par de todos esses elementos, concluimos
gue o Simples Nacional € um regime tributario alternativo aos regimes ‘normais’
de cada tributo que o compde”. Continuando, ao responder a pergunta se o Simples
Nacional deveria ser considerado, ele préprio, um sistema tributério de referéncia,

ela responde:
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Ousamos uma resposta positiva em termos, porque apesar de
entendermos razoavel que o Simples Nacional seja considerado um sistema
tributario de referéncia, isso ndo pode ser assimilado no sentido de que
gualquer alteracdo no regime estara livre de conformacéo as normas de
adequacado fiscal. (Castilhos, 2022, p. 227-228, grifo nosso).

A resposta da doutrinadora € significante, e faz crescer a importancia do
capitulo 3 dessa tese, no qual a pesquisa se debruca sobre o conceito de
microempresa e empresa de pequeno porte, inclusive para fins tributarios.

Outro aspecto importante € o grau de discricionariedade na instituicdo de
beneficios tributarios. Na medida em que o caput do art. 14 da LRF coloca sob
cuidados a concessao ou ampliacdo de beneficios de natureza tributaria (Brasil,
2000, grifo nosso), e que, segundo a doutrina econdmica, beneficios de natureza
tributaria podem constituir gastos tributéarios, que sdo intercambiaveis com despesas
diretas, essa concessao exige uma decisao do ente tributante. Decisdo sobre onde
alocar recursos, quem beneficiar tributariamente, estabelecendo uma especializacéo
de ordem néo geral, que ultrapasse a simples linha da capacidade contributiva.

Quando essa decisao esta tolhida - ou pelo menos restrita, constitucionalmente,
o grau de discricionariedade na concessao diminui, cabendo ao legislador
infraconstitucional limitar-se a obedecer ao comando constitucional.

Essa limitacdo do poder tributante ocorre, por exemplo, quanto a isen¢édo da
contribuicdo para a seguridade social para as entidades beneficentes de assisténcia
social, contida no 8 72 do art. 195 da Carta Magna. A Constituicdo Federal deu apenas
uma pequena margem de delimitacdo do beneficio para a Unido: que referidas
entidades atendam as exigéncias estabelecidas em lei. A lei pode, por exemplo,
estabelecer o que sdo entidades beneficentes de assisténcia social, onde tém que ser
registradas, que documentacao devem apresentar, mas nao ha liberdade para instituir
ou negar o beneficio, eis que isso ja ocorreu em sede constitucional, desde que
atendidas as condi¢Bes constante da lei. Essa lei ndo sera uma lei instituidora de
beneficios fiscais, mas sim uma lei reguladora de beneficio criado pela Constituicéo
Federal.

A Lei Complementar n. 187, de 2021, ratifica esse fato por meio do seu art. 12,
no qual consta que ela regula, com fundamento no art. 146, caput e inciso Il e no art.

195, § 59, “as condic¢des para limitacdo ao poder de tributar da Unido em relacéao
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as entidades beneficentes, no tocante as contribuicdes para a seguridade social.”
(Brasil, 2021b, grifo nosso).

Trata-se de uma lei recente e que reconhece de forma explicita e correta seu
escopo. Os dispositivos anteriores sobre o tema, ja revogados, a exemplo do art. 55
da Lei n. 8.212, de 1991, ndo expunham essa delimitacdo, e o comando legal
emanado do seu caput dava a entender — incorretamente, que o beneficio havia sido
criado pela lei, e ndo pela Constituicao Federal: “Fica isenta das contribuicbes de que
tratam os arts. 22 e 23 desta Lei a entidade beneficente de assisténcia social que
atenda aos seguintes requisitos cumulativamente:” (Brasil, 1991)

Quanto ao regime tributério alternativo para microempresas e empresas de
pequeno porte, a discricionariedade € um pouco maior, mesmo assim restrita. Os
comandos constitucionais emanados do art. 146, caput, inciso lll, ‘d’, determinam que:
(a) cabe a lei complementar; (b) estabelecer normas gerais em matéria de
legislacao tributaria; (c) sobre definicdo 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, Il, das contribui¢cdes previstas
no art. 195, 1 e 88 12 e 13, e da contribuicdo a que se refere o art. 239. O § 12 do
mesmo artigo estabelece que a mesma lei complementar também podera instituir um
regime unico de arrecadacao dos impostos e contribuicées da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, sob certas condicdes.

E preciso separar os primeiros comandos constantes do art. 146, llI, ‘d’,
daquele emanado do 8§ 12 do mesmo artigo. Os primeiros comandos séo obrigatérios,
peremptorios, representados pelos verbos “cabe” e “estabelecer”. Na alinea ‘d’ do
inciso Il ha o comando de veiculacdo de normas gerais em matéria de legislacéo
tributaria dispondo sobre regimes especiais ou simplificados, limitando-se,
todavia, ao imposto previsto no art. 155, Il (ICMS), as contribuicdes previstas no art.
195, | (Cota Patronal Previdenciaria) e 88 12 (COFINS), e a contribuigcdo a que se
refere o art. 239 (PIS/PASEP)3°,

30 A Emenda Constitucional n. 132, de 2023, modificou esse dispositivo, que passou a ter a seguinte
redacao: “d) definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para as
empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no caso dos impostos
previstos nos arts. 155, Il, e 156-A, das contribui¢cdes sociais previstas no art. 195, eV, e 8§12 e
da contribuigdo a que se refere o art. 239.” Sendo assim, forma incluidos os seguintes tributos:
Imposto sobre Bens e Servicos (art. 156-A) e Contribuicdo sobre Bens e Servigos (art. 195, V).
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Nota-se que referida alinea néo incluiu, nos regimes especiais e simplificados,
o0 IRPJ, aCSLL, 0 IPl e 0 ISS.

O paragrafo Unico (renumerado para 8§ 1° pela Emenda Constitucional n. 132,
de 2023), por sua vez, foi mais abrangente, na medida em que determinou que a lei
complementar prevista no art. 146, lll, ‘d’, poderia instituir um regime Unico de
arrecadacao dos impostos e contribuicdes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, sem delimitar os tributos.

Houve, portanto, um comando de obrigatoriedade: instituir, por lei
complementar, um regime tributario especial ou simplificado para as microempresas
e empresas de pequeno porte, abrangendo quatro tributos: ICMS, Cota Patronal
Previdenciaria, COFINS e PIS/PASEP — com o acréscimo do Imposto sobre Bens e
Servicos e da Contribuicao sobre Bens e Servigos por meio da Emenda Constitucional
n. 132, de 2023.

O outro comando foi de possibilidade. Sendo editada a lei complementar, ela
poderia instituir um regime unico de arrecadacao dos impostos e contribuicdes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, sem delimitar os tributos.

A Lei Complementar n. 123, de 2006, que instituiu o Simples Nacional, cumpriu
os comandos emanados do art. 146, Ill, ‘d e 8§ 12 O objetivo da referida lei

complementar consta do art. 12, caput e inciso I:

Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas gerais relativas ao
tratamento diferenciado e favorecido a ser dispensado as microempresas e
empresas de pequeno porte no ambito dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, especialmente no que se refere:
| - & apuracgéo e recolhimento dos impostos e contribui¢cdes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, mediante regime
Unico de arrecadacéo, inclusive obrigacdes acessorias; [...] (Brasil, 2006,
grifo nosso).
Faltou citar, no referido artigo, que o regime Unico de arrecadacdo atendia ao
disposto no art. 146, lll, ‘d’ e § 12, e arts. 170 e 179, todos da Constituicdo Federal.
Ressalva-se que, desde a publicacdo da Emenda Constitucional n. 42, de 2003,
que acrescentou o inciso lll, ‘d’ e Paragrafo unico ao art. 146 da Constituicao Federal,
a Lei n. 9.317, de 1996, de tratava do Simples Federal, foi elevada ao status de lei
complementar.
A liberdade que o legislador complementar teria para a instituicdo do Simples

Nacional ficava limitada aos aspectos internos do regime tributario alternativo, a
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exemplo de critérios de elegibilidade e de tributos abrangidos, notadamente estaduais
e municipais.

Analisando o nivel de discricionariedade do legislador complementar, verifica-
se que ele era relativamente alto, mas apenas antes da aprovacao e publicacéo da lei
complementar. Houve um intervalo de trés anos entre as publicagcbes da Emenda
Constitucional n. 42, de 2003, e da Lei Complementar n. 123, de 2006.

Apesar do teor dos comandos constitucionais, havia muitas alternativas para
cumpri-los. As discussfes tém inicio na propria definicdo de microempresa e de
empresa de pequeno porte — MPE, ou seja, os critérios de elegibilidade para que
determinada empresa pudesse enquadrar-se nessa classificagdo. Antes disso, qual o
conceito de empresa seria utilizado, haja vista as dificuldades de entendimento quanto
a inclusao, nesse conceito, dos profissionais liberais e das sociedades de pessoas,
notadamente nas atividades de natureza intelectual — matéria com intensa atualizacao
legislativa.

Pode-se discutir se o legislador complementar se houve bem em aprovar a Lei
Complementar n. 123, de 2006, e suas atualizacdes, e essa avaliacdo passara
primordialmente por esses dois pontos: o conceito de empresa e 0s critérios
econdmicos para enquadramento como microempresa ou empresa de pequeno porte.

N&o se pode negar, todavia, que ao aprovar referida lei complementar, estava
a se aprovar normas gerais em matéria de legislacdo tributaria, destinadas
especialmente as microempresas e empresas de pequeno porte, em atendimento ao
disposto no art. 146, lll, ‘d’ e paragrafo unico (depois renumerado para § 1°) da Carta
Magna, estabelecendo um regime tributario alternativo, respeitando os principios da

capacidade contributiva e da praticabilidade tributaria.

2.6 CONCLUSAO

Neste capitulo discutiu-se a importancia da tributacéo na realizacao dos direitos
constitucionais, explorando as diferencas entre beneficios e gastos tributarios, bem
como as nuances das isencdes tributarias e sua relagdo com o0s principios
constitucionais. Também analisamos o grau de discricionariedade envolvido na

concessao de beneficios tributarios.
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Esses temas séo cruciais para a tese, pois fornecem a base necesséria para
entender as diferencas entre medidas tributarias que implicam ou ndo em renuncia
fiscal, com vistas a avaliar, no proximo capitulo, as diferencas que decorrem dessas
classificacdes quanto aos controles, orcamentarios ou nao.

O capitulo tinha como objetivo responder a seguinte pergunta: o Simples
Nacional € um beneficio tributario que implica rentncia de receita? Se nao o for, qual
seu enquadramento juridico?

No desenvolvimento do capitulo procurou-se demonstrar as diferencas entre os
beneficios tributarios discriminantes, de carater ndo geral, das medidas tributarias
estruturantes, inclusive quando oriundas de comandos constitucionais, as quais
demandariam, em tese, providéncias distintas dos 6rgaos de controle.

Os alivios tributarios estruturantes ndo implicam renuncia de receita e tém
algumas caracteristicas, a exemplo de terem carater geral, ndo discriminatorios, ou
nao se desviarem do sistema tributario de referéncia, ou classificarem-se como
isencdes técnicas — respeitando o principio da capacidade contributiva, ou terem a
caracteristicas de serem estruturantes, notadamente quanto determinados
constitucionalmente — com diminuicdo ou extincdo da discricionariedade na sua
concessao, ou mesmo representarem regimes tributarios alternativos.

Quando ha comandos constitucionais, o nivel de discricionariedade do ente
federado é alterado, fazendo com que o carater concessorio de beneficios tributarios
nao se faca presente. Na medida em que, de acordo com o art. 14 da LRF o beneficio
fiscal exige um ato de concessado, ndo se concebe esse ato pelo agente que tem sua
competéncia tolhida pela Constituicdo Federal. Nao se concede o que ndo se pode
impor. N&o se dispde do que nao se pode exigir.

O Simples Nacional foi criado com base no artigo 146, 1ll, ‘d’, da Constituicao
Federal, que determina a veiculacdo de normas gerais em matéria de legislacédo
tributaria, instituindo tratamento diferenciado e favorecido para microempresas e
empresas de pequeno porte por meio de lei complementar. A Lei Complementar n.
123, de 2006, veicula essas normas gerais de legislacao tributaria em obediéncia ao
comando constitucional.

O Simples Nacional é um regime tributario opcional para microempresas e

empresas de pequeno porte no Brasil. E considerado um regime tributério
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alternativo, e a discricionariedade na sua instituicdo foi moderada, mas ainda restrita,
eis que limitada por comandos constitucionais.

O Simples Nacional é, portanto, um Alivio Tributario Estruturante, e
congrega algumas das caracteristicas que ndo permitem, em tese, sua classificagcao
como renuncia fiscal, a exemplo de estar determinado constitucionalmente, criado por
um lei complementar que veicula normas gerais em matéria de legislacdo tributéria,
ser um regime tributario alternativo criado constitucionalmente, classificar-se como
isencdo técnica na medida em que concretiza, para as empresas, 0 principio da
capacidade  contributiva, respeitando a  progressividade  determinada
constitucionalmente, significando, a exemplo do Lucro Presumido, uma das formas de

concretizacéo do principio da praticabilidade tributéaria.
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3 CONTROLES CONSTITUCIONAIS SOBRE BENEFICIOS TRIBUTARIOS E
ALIVIOS TRIBUTARIOS ESTRUTURANTES

Esse capitulo versard sobre os controles constitucionais relativos aos
beneficios tributarios e aos alivios tributarios estruturantes, bem como sobre as
disposic¢des infraconstitucionais, a exemplo da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF,
do Cddigo Tributario Nacional — CRN, das Leis de Diretrizes Orcamentarias e
documentos emanados dos 6rgaos de controle.

Apesar de o termo controle ter carater amplo, o capitulo versara sobre trés
espécies, quais sejam, o controle exercido pelos 6rgaos de controle interno e externo,
o controle legislativo e a transparéncia determinada constitucionalmente, todos com
relacéo as medidas redutoras da imposicao tributaria.

O foco da pesquisa sera o controle relativo aos alivios tributarios de ordem
geral, com atencéo especial dedicada ao artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal
— LRF e a LDO de 2024.

A relacdo desses temas com os controles de ordem constitucional relativos ao
Simples Nacional é clara, na medida em que as a¢6es do poder publico devem ser
pautadas inteiramente pelos fundamentos constitucionais, fazendo-se necessario
entender quais sao as diretrizes relativas ao controle das medidas redutoras da
imposicao tributaria no Direito Patrio.

Nesse capitulo, a seguinte pergunta tera que ser respondida: se o Simples
Nacional ndo implica renuncia fiscal, a quais controles de ordem orcamentaria ou
extraorcamentaria ele deve ser submetido, bem como de avaliacdo da medida

determinada constitucionalmente, e como se atenderia ao principio da transparéncia?

3.1 OS COMANDOS CONSTITUCIONAIS E INFRACONSTITUCIONAIS
RELATIVOS AOS CONTROLES ORCAMENTARIOS NA CONCESSAO DE
BENEFICIOS TRIBUTARIOS

Essa secao trata dos comandos constitucionais e infraconstitucionais relativos
aos controles orcamentarios na concessao de beneficios tributarios, em face da sua

importancia, para que a sociedade e seus atores econémicos tenham nocdo dos
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valores despendidos e seus destinatérios, bem como para a avaliacdo das politicas
publicas que eles visaram a atender.

E importante frisar o termo “valores despendidos”, pois, como j& vimos no
primeiro capitulo, gastos tributarios sdo despesas alocadas que objetivam o
atendimento de politicas publicas especificas, intercambiaveis com gastos diretos.

Os comandos constitucionais e infraconstitucionais relativos aos beneficios
tributarios tém importancia fundamental. E muito mais facil controlar gastos diretos,
pois, na medida em que ha dispéndio efetivo de recursos, sao facilmente mensuraveis
e passiveis de acompanhamento. No caso das despesas diretas, basta que haja uma
boa classificacdo contabil e mecanismos que facilitem o acompanhamento nos portais
de transparéncia.

No caso dos gastos tributarios a tarefa néo é simples, sendo bastante complexo
saber: (i) o que tem que ser mensurado — isso dependera de interpretacdes
legislativas; (ii) como mensurar. O que se mede ndo é o que se arrecadou e nem o
gue se gastou diretamente, mas sim o que se deixou de arrecadar. Melhor: o que
poderia ter sido arrecadado caso o dispositivo legal que instituiu o beneficio tributario
nao existisse, ou se ele deixasse de ter eficacia legal.

Esses dois fatores, o que medir e como medir, sdo extremamente importantes,
porque, ao fim e ao cabo, quando o Estado informar a sociedade o valor que esta
sendo despendido em determinado gasto tributario, estd a se dizer que o Estado
decidiu alocar recursos naquela politica publica, haja vista que gasto significa
alocacdo. Sendo assim, caso o beneficio deixe de existir, aquele recurso podera ser
alocado em outra politica publica, na medida em que ele €, em esséncia,
intercambiavel.

Isso denota a seriedade que o assunto requer. Quanto a sociedade Ié nos
demonstrativos estatais que foram alocados alguns bilhdes de reais em determinada
politica publica, sob a rubrica de gastos tributarios, ela entende que aquele valor
poderia ser melhor aplicado em outra politica publica, ou mesmo que aquela despesa
poderia ser diminuida ou suprimida, pois gastos decorrem de ato concessorio.
Entende, também, que caso a medida legislativa fosse modificada, o valor constante
dos demonstrativos classificados como gastos teria o potencial de retornar aos cofres

publicos, eis que séo valores intercambiaveis com despesas diretas.
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3.1.1 Os controles interno e externo determinados pelo artigo 70 da
Constituicéo Federal

Os controles constitucionais relativos aos beneficios tributarios tém inicio no
art. 70 da Carta Magna, que faz parte do Capitulo | do Titulo IV (Da Organizacéo dos
Poderes), relativo ao Poder Legislativo:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
guanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencfes e rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de
cada Poder. (Brasil, 1988, Art. 70, grifo nosso).

Referido artigo determina que o controle sobre os beneficios tributarios sera
exercido em duas instancias. A primeira, pelo controle interno do Governo Federal,
atualmente de responsabilidade da Controladoria-Geral da Unido - CGU. A segunda,
pelo controle externo do Tribunal de Contas da Unido - TCU, 6rgédo auxiliar do
Congresso Nacional.

Isso denota a importancia dos documentos emitidos notadamente pelo TCU
guanto ao entendimento tedrico e procedimentos de controle relativos aos beneficios
tributarios. Na medida em que o art. 70 da Constituicdo Federal determina o controle
sobre subvencdes e renuncias de receitas, qualquer medida que implique renuncia
de receita deve ser acompanhada pelos 6rgdos de controle, ndo importando se
represente ou ndo renuncia tributéaria.

O comando constitucional emanado do artigo 70 da Carta Magna néo deixa
duvidas quanto a necessidade de controle — interno e externo, de renuncia de receitas.
Todavia, a Constituicdo ndo define o que é renuncia de receitas, havendo necessidade
de recorrer a leis infraconstitucionais para estabelecer os limites do conteddo da
norma, ou seja, o que controlar.

Os controles — interno e externo, representam providéncias anteriores,
concomitantes e posteriores ao objeto sob controle, visando a verificar o atendimento
a legislacédo, notadamente quanto a fundamentacédo, processos e a efetividade das
politicas publicas relativas a matéria sob controle. O art. 74, Il, da Carta Magna ajuda-
nos a entender os contornos do controle interno, quando diz que uma das finalidades

€ “comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da



88

gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos Orgdos e entidades da
administracao federal”.

Quanto ao aspecto temporal, o controle alcanca também as fases anteriores a
efetivacdo das medidas, notadamente por meio do processo consultivo, por meio do
qual o agente publico faz questionamentos aos 6rgéos de controle, de modo prévio,
com vistas a obter maior seguranca na execucao das suas atribuicoes.

O aspecto temporal é reforcado pela propria natureza do controle, que € um
instrumento de prestacéo de contas — accountability, no qual o detentor do poder — ou
do capital, nas empresas privadas, exige do gestor das acdes determinadas ou
vedadas pela lei ou pelos estatutos sociais.

O Tribunal de Contas pode receber também questionamentos em tese, a
exemplo da matéria objeto do Acorddo n. 2692/2021 — Plenario, de relatoria do
Ministro Aroldo Cedraz, em resposta a consulta do Senado Federal sobre a
aplicabilidade do inciso | do art. 14 da LRF. Em face de decisdes anteriores, poderia
haver entendimento de que, mesmo que a estimativa de renuncia constasse na lei
orcamentaria anual, em atendimento ao inciso | do art. 14 da LRF, ainda assim poderia
haver necessidade do estabelecimento de medidas de compensacao indigitadas no
inciso 1l do mesmo artigo. Ao final, o Tribunal decidiu pela possibilidade de aplicacéo
alternativa entre os incisos | e Il do art. 14 da LRF. (Brasil, [TCU], 2021).

A atuacdo do Tribunal de Contas da Unido também pode ocorrer de forma
concomitante, mesmo na area tributaria. O Procurador Julio Marcelo de Oliveira, do
Ministério Publico de Contas junto ao TCU, entrou com representacao a respeito de
possiveis irregularidades relacionadas a concessdo de beneficios tributarios
decorrentes da Lei Complementar n. 162, de 2018 e da Lei n. 13.606, de 2018, sem a
observancia das limitacfes legais constantes do art. 113 do ADCT, art. 14 da LRF e
art. 112 da Lei n. 13.473, de 2017 — LDO de 2018. (Brasil, [TCU], 2020b)

A Lei Complementar n. 162, de 2018, instituiu o Programa Especial de
Regularizacéo Tributaria das Microempresas e Empresas de Pequeno Porte optantes
pelo Simples Nacional (Pert-SN), e a Lei n. 13.606, de 2018, o Programa de
Regularizacéo Tributaria Rural (PRR) na Secretaria da Receita Federal do Brasil e na
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional.

A matéria foi objeto do Acordao n. 2.198/2020 — Plenario, relatado pelo Ministro

Vital do Rego, destacando-se o0s seguintes comandos:
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9.3. firmar o entendimento no sentido de que, considerando o disposto no
art. 167, inciso I, da Constituicdo da Republica, do art. 113 do ADCT, assim
como a regulamentacdo prevista nos arts. 14 a 16 da Lei Complementar
101/2000, as leis e demais normativos que instituirem beneficios tributarios
e outros que tenham o potencial de impactar as metas fiscais somente
podem ser aplicadas se forem satisfeitas as condicionantes
constitucionais e legais mencionadas;

[...]

9.5. encaminhar cépia da presente deliberacdo as Mesas Diretoras da
Camara dos Deputados e do Senado Federal para subsidio ao desempenho
das atividades legislativas, tendo em vista as seguintes conclusdes:

9.5.1. em razdo da exigéncia prevista no art. 113 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitérias, as proposicOes legislativas que criem ou
alterem despesa obrigatéria ou rendncia de receita deverdo ser
acompanhadas da estimativa do seu impacto orcamentario e financeiro,
assim como das medidas compensatdrias exigidas pela Lei Complementar
101/2000, ndo podendo ser consideradas exequiveis pelos Poderes e
6rgdos responsaveis pela sua implementacdo enquanto as
condicionantes constitucionais e legais mencionadas ndo forem
efetivamente observadas; (Brasil, [TCU], 2020b, grifo nosso).

Apesar da aprovacao pelo Congresso Nacional, inclusive com quérum
gualificado, no caso da lei complementar, o TCU, como se descreveu acima,
condicionou a eficacia das referidas leis, exercendo um verdadeiro controle de
constitucionalidade, ao destacar que “as leis e demais normativos que instituirem
beneficios tributarios e outros que tenham o potencial de impactar as metas fiscais
somente podem ser aplicadas se forem satisfeitas as condicionantes

constitucionais e legais mencionadas”. (Brasil, [TCU], 2020b, grifo nosso).

3.1.2 A transparéncia quanto aos beneficios tributarios determinada pelo § 62

do art. 165 da Constituicdo Federal

O art. 165, 8§ 62 da Carta Magna, que faz parte do Capitulo Il (Das Financas
Puablicas) do Titulo VI (Da Tributacdo e do Orcamento), determina providéncias com
relacdo aos projetos de lei orcamentéaria, estabelecendo que eles deverdo ser
acompanhados “de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e
despesas, decorrente de isenc¢les, anistias, remissfes, subsidios e beneficios de
natureza financeira, tributaria e crediticia.” (Brasil, 1988).

Poderia haver alguma duvida sobre o alcance desse comando constitucional,
sobre sua abrangéncia, sobre o conteudo do demonstrativo que deveria constar nos

projetos de lei orcamentaria. Primeiro, se deveria abranger todas as medidas relativas
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a reducao de receita, ou se haveria limitacdo as medidas que implicassem, também,
renuncia de receita. Segundo se deveria constar do documento medidas redutoras da
imposicao tributaria emanadas da propria Constituicao

A Receita Federal do Brasil procura responder a primeira pergunta, segundo
seu entendimento, na base conceitual relativa ao Demonstrativo de Gastos

Tributarios:

O Demonstrativo dos Gastos Governamentais Indiretos de Natureza
Tributaria (DGT) é elaborado em cumprimento:

a) ao paragrafo 6° do art. 165 da Constituicdo Federal, que estabelece a
obrigacdo do Poder Executivo de apresentar demonstrativo regionalizado
do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isenc¢des, anistias,
remissdes, subsidios e beneficios de natureza tributaria, financeira e
crediticia; e,

b) o inciso Il do art. 5° da Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000,
gue estabelece que o projeto de lei orcamentaria anual (LOA) seréa
acompanhado de documento a que se refere o § 6° do art. 165 da
Constituicdo Federal, bem como das medidas de compensacdo de
rendncias de receita e do aumento de despesas obrigatorias de carater
continuado.

Referida base conceitual limita o alcance do § 6° do art. 165 da Constituicao
Federal as medidas redutoras da imposicao tributaria que impliguem renuncia de
receita, ou, pela construcdo da doutrina econdémica, gastos tributarios.

Essa posicdo esta correta, pois a transparéncia determinada por esse
dispositivo constitucional decorre dos principios que nortearam a construcdo da nocao
de gastos tributarios, de lavra de Stanley Surrey, entdo Secretario Adjunto do Tesouro
dos EUA, a quem se atribui a inclusdo de um capitulo sobre gastos tributarios no
orcamento daquele pais pela primeira vez em 1968. (Trigueros, 2014).

Surrey (1970, apud Oliveira, 2020, p. 24) lancava luzes, a época, sobre o
excessivo montante de gastos governamentais em forma de isencdes e deducbes
especiais no imposto de renda federal americano, “onde seus custos permaneciam
ocultos para a sociedade”. O autor indicava os caminhos para o reexame desses
gastos, com vistas a combater as fugas fiscais e os meios ineficientes e perdularios
de subsidio governamental que esses gastos implicam.

Ora, para se examinar algo se faz necesséario conhecé-lo. Nao se controla o
gue ndo se mede. Nasce entdo a necessidade de tornar publicos, nos orcamentos, 0s
montantes de gastos tributarios, com o fito de possibilitar o acesso tanto aos
Congressistas quanto a sociedade como um todo dos valores que o Estado esta

abrindo méo para beneficiar pessoas, empresas ou setores econémicos.
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A segunda pergunta, sobre se deveriam constar do demonstrativo exigido pelo
8 6° do art. 165 da Constituicdo Federal medidas redutoras da imposic¢éo tributaria
emanadas do proprio texto constitucional também foi respondida pela Receita
Federal, s6 que, dessa vez, com possivel erro de interpretagcdo, ao menos sob o
olhar do Direito Constitucional.

A RFB descreve que, para determinacao do sistema tributario de referéncia,
“nao leva em consideragao o status normativo do ato que criou a excegao, ou seja, 0
status constitucional de uma norma ndo garante sua inclusdo como um item que
forma o sistema de referéncia de um determinado tributo”. Complementa afirmando
que é preciso “analisar a esséncia da regra de excecéao a fim de se verificar se essa
possui o carater de gasto tributario, independentemente da posicéo hierarquica da
norma.” (Brasil, [RFB], 2019, p. 9, grifo n0sso).

Ora, ndo héaldgica juridica sistémica que permita o entendimento de que a
Constituicdo Federal tenha exigido, nas propostas de lei orcamentaria, um
demonstrativo contendo o efeito de algo que ela propria determinou, que ela
propria criou. Aléem da falta de logica sistémica, e apesar de ndo ser o motivo
principal, é sintomatica a auséncia da palavra imunidade na lista de medidas a
serem acompanhadas.

O comando contido no art. 165, 8 62 da Constituicdo Federal é atendido a
principio de forma incorreta, na medida em que veicula medidas constitucionais dentre
aquelas que implicam rendncia fiscal. Os valores estimados relativos aos Gastos
Tributarios constam todos os anos de quadros que compdem um dos Anexos do
Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias — PLDO, ndo se repetindo nas leis
orcamentarias, tampouco das leis de diretrizes orcamentarias.

A Secretaria da Receita Federal do Brasil — RFB divulga em seu endereco
eletronico os Demonstrativos de Gastos Tributarios- DGT3!, em duas modalidades. A
primeira refere-se a “previsao” dos gastos, cujos quadros fazem parte dos Anexos do
Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias. A segunda, o que a RFB denomina de
“bases efetivas” e, em tese, refletem os calculos efetuados com base nos elementos

“efetivos” de que dispde em seus bancos de dados.

31 Os Demonstrativos de Gastos Tributarios estéo disponiveis no endereco eletrénico
https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/relatorios/renuncia.
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Em tese, apesar do nédo atendimento do que dispde a Constituicao Federal,
a divulgacéo dos dados pela RFB é o locus no qual a sociedade faz suas pesquisas
com relacdo ao tema, dada a dificuldade de se aferir os valores de gastos tributarios
e da inexisténcia dos dados em outros veiculos, legislativos ou néo.

Apesar de tratar-se de uma tese juridica, ndo ha como ndo adentrar nos
aspectos econdmicos na andlise da acuidade das informacdes constantes dos
demonstrativos de gastos tributarios.

Sob os aspectos juridicos, o Simples Nacional ndo deveria constar dos
demonstrativos de gastos tributarios — DGT. No entanto, caso o regime fosse objeto
de avaliacao de politicas publicas, e um dos elementos escolhidos para afericdo da
sua efetividade fosse o nivel de arrecadacéo, ndo poderiam ser utilizados os critérios,
metodologias e calculos atualmente utilizados para o DGT.

Através da apresentacdo de dados tabulares divulgados pela Receita Federal,
busca-se elucidar as diferencas entre os regimes e o impacto fiscal sobre as
microempresas e empresas de pequeno porte - MPE, além do conceito de "gap”
divulgado por aquela Secretaria que se refere a diferenca entre os impostos devidos
e os efetivamente arrecadados.

Destaca-se a discrepancia entre a tributacdo das MPE no Brasil e em outros
paises, ressaltando-se a isencdo de Imposto sobre o Valor Adicionado (IVA) e, em
muitos casos, de Imposto de Renda para o segmento em varias partes do mundo,
uma realidade distante do cenario brasileiro, onde até as menores empresas
enfrentam uma carga tributaria significativa.

Conforme informacdes oficiais, no ano de 2018 as empresas enquadradas no
Simples Nacional destinaram 9,9% de sua receita bruta para o pagamento de
impostos e contribui¢cdes, enquanto as empresas optantes pelo Lucro Presumido e
pelo Lucro Real desembolsaram, respectivamente, 8,77% e 6,09%. (Brasil, [RFB],
2022b).

Esse calculo inclui tanto os tributos diretos da empresa quanto os indiretos,
como os retidos na fonte para imposto de renda e previdéncia de funcionarios.
Aliguota Efetiva por Regime de Tributacdo: Em % da Receita Bruta (2016-2018)
(Brasil, [RFB], 2022b).
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Quadro 1 — Arrecadacéo como percentual da receita bruta

Forma de Tributagéio 2016 2017 2018

LUCRO REAL 6.33%| 78.13% 7.34%| 83.54% 6.99%| 81.85%
LUCRO PRESUMIDO 8.65%| 106.85% 8.86%| 100.86% 8.77%| 102.73%
SIMPLES 0.55%| 117.95% 9.75%| 111.02% 0.96%| 116.70%
IMUNE DO IRPJ 0.18%| 113.33% 5.67%| 64.53% 9.02%| 105.67%
ISENTA DO IRPJ 14.49%| 178.87% 15.35%( 174.75% 15.29%| 179.17%
SIMPLES - MEI 1.92% 23.74% 2.05% 23.34% 2.03% 23.79%
LUCRO ARBITRADO 10.78%| 133.07% 11.51% 131.10% 11.13%| 130.46%
LUCRO REAL/ARBITRADO 6.51%| 80.33% 9.00%| 102.53% 7.73%| 90.53%
LUCRO PRESUMIDO/REAL 11.09%| 136.88% 1.53%| 17.39% 15.53%| 181.90%
LUCRO PRESUMIDO/ARBITRADO 5.21% 64.27% 4.87%| 55.47% 12.36%| 144.84%
LUCRO PRESUMIDO/REAL/ARBITRADO 0.00% 0.00% 14.63%| 166.63% 0.00% 0.00%
INATIVAS 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00%
MI/NA 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00%

Médias Anuais: 8.10%| 100.00% 8.78%( 100.00% 8.53%| 100.00%

Fonte: Brasil, [RFB], 2020, p. 8

A Arrecadacéo total do Simples Nacional no ano de 2018, divulgada pela RFB,
chegou a R$ 113,4 bilhdes (Brasil, [RFB], 2020)%, nesse total incluidos os valores
relativos ao Imposto sobre Circulacédo de Mercadorias e Servi¢os (ICMS) e ao Imposto
sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS). A arrecadacéo de ICMS e ISS informados
pela RFB para o ano de 2018 chegou a R$ 20,4 bilhdes®3. Dessa forma, subtraindo-
se o valor desses dois impostos da arrecadacéo total, chega-se a uma aliquota
efetivapagapelas empresas do Simples Nacional de 8,2%, ou seja, uma diferenca
de somente 0,6 pontos percentuais com relacdo ao percentual de arrecadacéo
sobre o faturamento divulgada referente ao Lucro Presumido.

Um dos aspectos que refor¢ca o erro de metodologia no calculo dos gastos
tributarios, além da inclusdo do Simples Nacional, € o fato de a Receita Federal
comparar a arrecadacado do imposto de renda no Simples Nacional com a do Lucro
Presumido, considerando este como legislacdo de referéncia. Ora, ambos sé&o
regimes tributarios alternativos e, por 6bvio, ndo medem o lucro efetivo, tributando-o
de forma alternativa e opcional.

Se as empresas optantes pelo Simples Nacional contribuissem sobre essa
aliquota adicional de 0,6%, isso corresponderia a uma arrecadacao de somente R$
6,8 bilhdes, muito distante dos R$ 71,8 bilhdes de renlncia tributaria informada
pela RFB para o ano de 2018, segundo os demonstrativos publicados por aquela

Secretaria - DGT Bases efetivas.

32 Disponivel no Quadro 8, p. 8. (Brasil, RFB, 2020).
33 Disponivel no endereco eletronico:
https://mww8.receita.fazenda.gov.br/SimplesNacional/Arrecadacao/EstatisticasArrecadacao.aspx.
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O Simples Nacional tem se mostrado benéfico para muitas empresas, com
reducdo de carga tributaria, mas ndo necessariamente para todas as que nele estao
enquadradas. Existe uma espécie de compensacgdo entre as empresas optantes, 0
gue confere certa estabilidade ao regime.

A partir da reforma nas tabelas do Simples Nacional levadas a cabo pela Lei
Complementar n. 155, de 2016, com vigéncia a partir de 2018, as empresas com
receita bruta em patamares superiores, notadamente a partir de R$ 3 milh&es/ano,
bem como as de faturamento inferior, mas com baixo indice de empregabilidade,
pagam mais dentro do que fora do regime alternativo.

Os pagamentos de tributos por essas empresas optantes pelo Simples
Nacional em indices meédios superiores aos do Lucro Presumido ou Lucro Real
compensam o0s ganhos reais de empresas optantes com receita bruta menor, bem
como aquelas com alta empregabilidade.

Adicionalmente, os parametros de referéncia para os calculos apresentados
podem estar incorretos. No imposto de renda, por exemplo, a legislacdo de referéncia
escolhida € o lucro presumido, que néo reflete a regra matriz de incidéncia do tributo.
O Lucro Presumido, como o préprio nome declara, ndo € o real, ele proprio
representando, a exemplo do que ocorre no Simples Nacional, uma presuncdo do
lucro que poderia ocorrer na empresa a partir do seu faturamento.

A possivel superestimacéao dos valores de renuncia fiscal do Simples Nacional
— que nem deveriam constar do DGT, pode ser creditada a erros de metodologia — a
exemplo da escolha incorreta da legislacdo de referéncia, a falhas de célculo, a
desconsideracdo dos efeitos comportamentais das empresas optantes pelo regime, e
pela possivel inércia que reside nas previsfes orcamentarias anuais.

Além das hipéteses ja citadas, pode ter havido possivel desconsideracao das
rendncias negativas, causadas pelas empresas que, na condicdo de optantes, pagam
mais do que nos demais regimes tributarios. Em tese, pode-se estar a somar as
“arrecadacdes a menor”, mas nao se diminuem as “arrecadacgdes a maior”.

Outra possivel incorrecdo é a aplicacdo, a base de calculo substituida no
Simples Nacional, as aliquotas integrais dos demais regimes, como se fora do regime
nao houvesse perda de arrecadacdo em face, por exemplo, de inadimpléncias ou
contenciosos administrativos e judiciais. Sendo assim, em tese estaria havendo

comparacao da arrecadacdao real do Simples, que se submete aos ja citados fatores
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que a diminuem, com a arrecadacédo 6tima fora do Simples, que é irreal, eis que
as aliguotas nominais nunca refletem a realidade da arrecadacao tributaria, em face
de atrasos de pagamento e disputas nos tribunais administrativos ou judiciais.

Na hipétese de utilizacdo do critério de arrecadacao para se avaliar a politica
publica representada pelo Simples Nacional, haveria necessidade de se criar outros
parametros, a exemplo da arrecadacao efetiva de cada regime tributario. Todavia, os
melhores indicadores de efetividade da politica publica seriam o potencial de reducéo
da informalidade empresarial e de geracédo e manutencéo de empregos.

Castanha (2020, p. 474), lembra que, no calculo dos gastos tributarios, “as
demais variaveis do célculo sdo mantidas constantes, especialmente o
comportamento dos contribuintes”. Acrescenta, também, que “0 demonstrativo ndo
contempla eventuais incentivos a atividade econémica que pudessem reduzir, anular
ou até mesmo superar a perda de arrecadacdo com o gasto tributario”. Em suma,
segue na mesma direcéo: ndo se consideram os ganhos de arrecadacao, somente as
perdas.

A incorreta divulgacado de nameros astrondmicos relativos a rendncia fiscal do
Simples Nacional pode produzir, para os parlamentares, para o Governo, para a
sociedade, para os 6rgaos de controle, a sensacao de que 0s recursos publicos estédo
sendo mal empregados. Afinal, gasto tributario € um gasto publico, e gasto significa
alocacao.

Sob essa oOtica, caso o regime fosse extinto, por alteracdo constitucional, 0s
recursos informados como gastos tributarios teriam que retornar aos cofres publicos,
sob a forma de arrecadacao, podendo ser realocados em despesa ou em investimento
publico.

A propria administracdo publica reconhece que o método utilizado para o
célculo da rendncia fiscal, segundo a Metodologia de Célculo dos Gastos Tributarios
divulgada pela Receita Federal em Julho de 2023, é o de “perda de arrecadacao”, e
que nesse método “por definicdo, ndo leva em consideracdo as alteracdes de
comportamento dos contribuintes”. (Brasil, [RFB], 2023b).

Constata-se que, para essa metodologia, ndo importa 0 que aconteca com o
regime, a perda estimada ficara constante. Sendo assim, em tese, ndo importa se a a
“arrecadacao dispensada” retornara ou nao aos cofres publicos.

Consta da mesma Metodologia divulgada pela RFB que:
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A escolha desse método coaduna-se com o objetivo principal do
Demonstrativo dos Gastos Tributarios, qual seja o de auxiliar o processo de
elaboracdo do Orcamento Federal, vez que possibilita realizar um paralelo
entre os gastos diretos (orcamento geral) e os indiretos (via sistema
tributario) de forma tempestiva e abrangente, além de possibilitar a
visualizacdo dos montantes totais de recursos publicos despendidos e,
assim, dimensionar a real abrangéncia da agdo estatal (Brasil, [RFB], 2023b,
grifo nosso).

E preciso que o valor informado a titulo de gastos tributarios signifique, em sua
real dimensao, recursos que foram alocados em determinada politica publica, e que
sdo intercambiaveis com gastos diretos, possam ser realocados em outra despesa ou
investimento publico, quando da modificacdo ou extingéo da referida politica publica.3

Na medida em que essa intercambialidade n&o existe, ou seja, se o calculo
nao leva em consideracdo a possibilidade real de ganho de arrecadacdo caso a
politica publica seja modificada ou extinta, considerando-se inclusive o
comportamento dos contribuintes, os demonstrativos de gastos tributarios estéao
levando a sociedade, os economistas, os politicos, o Governo Federal, no
minimo, a erro de interpretacao.

Seria necessario ter a consciéncia de que o gasto tributario informado a
sociedade tivesse a mesma funcionalidade que um gasto direto. Por exemplo, é
possivel estimar que, ao se eliminar determinado beneficio previdenciario, os
gastos diretos terdo diminuicdo real em determinado montante. Esse valor, real,
pode ser alocado em outra despesa ou investimento, ou simplesmente culminar na
melhoria da situacéo fiscal. Em tese, o0 pais tem aquele recurso, podendo, por seus
representantes, decidir onde alocar.

A reducéo de determinado gasto tributario teria que ter o mesmo efeito. Ou
seja, ele tem que representar, em esséncia, recursos de que o pais dispde, e que
pode ser realocado segundo a decisdo dos seus representantes. E isso o que o
parlamentar pensa ao olhar os nimeros divulgados: estamos empregando mal esse
recurso, precisamos realoca-lo.

Na medida em que aquele recurso ndo estara disponivel para eventual

realocacéo, na hipotese de modificacdo ou extincdo de determinada politica publica,

34 para essa andlise especifica, na qual a tese pede vénia, excepcionalmente, para abordar aspectos
econdmicos, os ditames constitucionais ndo estdo sendo citados. Mas, juridicamente, a extingdo ou
modificacdo da politica publica teria que necessariamente observar o disposto na nossa Carta
Magna.
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a informacgéo esta incorreta, e o valor informado ndo pode ser chamado de gasto.
Nesse ponto, a economia se encontra, ou deveria se encontrar, com o direito: n&o se
renuncia ao que néo se tem.

Quanto a transparéncia relativa aos alivios tributarios estruturantes, que se
configura de extrema importancia, trataremos na subsecgéao proépria.

Esses apontamentos s&o feitos com vistas a contribuir para o debate,
notadamente por parte dos pesquisadores da area econdmica e juridica, incentivando-
se a pesquisa, no sentido de nédo se utilizar dos dados oficiais de forma direta, sem

aprofundamentos.

3.1.3 O Codigo Tributario Nacional e a divulgacéo de informacdes sobre

beneficiarios de renlncia de natureza tributaria

Como reforco a transparéncia com relacdo a concessdo de beneficios
tributarios, a Lei Complementar n. 187, de 2021, acrescentou o inciso IV no § 32 do
art. 198 da Lein. 5.172, de 1966 — Codigo Tributario Nacional - CTN.

O art. 198 do CTN veda a divulgacao, pelos fiscos, de informacdes econémico-
financeiras de contribuintes ou de terceiros, obtidos em face das atividades de
arrecadacao ou fiscalizacdo. Trata-se, em resumo, do sigilo fiscal que deve ser
respeitado pelas administracdes tributarias e por seus servidores. (Brasil, 1966)

O § 32 do citado artigo veicula excecdes ao sigilo fiscal, e o inciso 1V,
acrescentado pela Lei Complementar n. 187, de 2021, estabelece que néo é vedada
a divulgacao de informagdes relativas a “incentivo, renldncia, beneficio ou
imunidade de natureza tributaria cujo beneficiario seja pessoa juridica.” (Brasil,
2021b, grifo nosso).

Trata-se do unico dispositivo do CTN no qual consta a palavra renlincia, apesar
de néo a conceituar.

Depois dessa alteracdo legal, a Receita Federal publicou a Portaria RFB n. 319,
de 11 de maio de 2023, que “dispde sobre a transparéncia ativa de informacdes
relativas a incentivo, renuncia, beneficio ou imunidade de natureza tributéria cujo
beneficiario seja pessoa juridica”, com embasamento no inciso IV do § 32 do art.
198 do CTN, no ambito da Receita Federal do Brasil. (Brasil, [RFB], 2023a, grifo

Nosso).
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O escopo da norma esta bem definido em seu art. 12, ndo citando excecdes.
Em tese, todos os beneficios tributarios concedidos a pessoas juridicas encontram-se
abrangidos pela referida instrugcdo normativa.

Assim é que, nos anexos da instrugdo normativa estdo consubstanciados
beneficios tributarios de ordem diversa concedidos a pessoas juridicas, a exemplo de
horario eleitoral, PROUNI, SUDAM/SUDENE, Padis, Finor, Finam, Pronac, PAT,
Empresa Cidada, Perse, Entidades sem fins lucrativos, Entidades Religiosas, Zona
Franca de Manaus, Entidades beneficentes de assisténcia social, Drawback, Partidos
Politicos e Regimes Especiais de Tributacao.

Faz-se necessario registrar que ha outras medidas tributarias destinadas a
pessoas juridicas que ainda ndo constam da instrugcdo normativa, a exemplo da
desoneracéo da folha de salarios (Lei n. 12.546, de 2011, e alteracdes).

Ressalva-se que a instrucdo normativa trata da formacdo de uma Comissao
Executiva de Transparéncia Ativa, que tem como objetivo, dentre outros, “reavaliar as
informacdes, com periodicidade maxima de 6 (seis) meses, com o0 objetivo de amplia-
las gradativamente, considerando, sempre que possivel, a capacidade operacional e
aspectos orgamentarios e financeiros da RFB”. (Brasil, [RFB], 2023a).

A patrtir do fato de que o novo dispositivo do CTN nao restringe a divulgacao a
beneficios tributarios que impliguem rendncia de receita, uma vez que se pede a
divulgacao de ‘incentivo, renuncia, beneficio ou imunidade de natureza tributaria cujo
beneficiario seja pessoa juridica’, ndo havendo ressalva nem mesmo para as
imunidades, ndo seria inadequada a divulgacdo de determinados alivios tributarios
estruturantes, como € o caso do Simples Nacional, desde que se refira apenas as
pessoas juridicas efetivamente beneficiadas pela politica publica determinada

constitucionalmente, e observadas as cautelas relativas aos respectivos calculos.

3.1.4 As condicionantes legais para a instituicdo de beneficios tributérios

A primeira subsecéao tratou sobre os controles — interno e externo, aplicados
aos beneficios tributarios, explicitando que, majoritariamente, sdo providéncias
posteriores as acles levadas a cabo pelos agentes politicos, tendo como escopo

prioritario a verificagdo do atendimento a legislacdo e a avaliagcdo de politicas publicas,
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apesar do incessante trabalho de acompanhamento prévio e concomitante das acoes
governamentais por meio dos 6rgéaos de controle.

As duas subsecOes seguintes trataram da transparéncia, que implica a
publicacdo dos demonstrativos de gastos tributarios, levada a cabo principalmente
pela RFB, além de constarem de quadros anexados aos projetos de leis de diretrizes
orcamentarias, registrando-se que, recentemente, por alteracdo no CTN, previu-se a
divulgacéo detalhada dos beneficios tributérios concedidos a pessoas juridicas, como
excecao ao principio do sigilo fiscal.

Esta subsecao trata das medidas que visam a prevenir a incorreta instituicao
ou aumento de beneficios fiscais, e 0 locus dessa atuacdo situa-se no Congresso
Nacional, ou no ato de sanc¢éo presidencial, e quais seriam as medidas que previnam
ou acompanhem as proposi¢coes de medidas redutoras da imposicéo tributéaria.

Antes da aprovagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, apenas as leis de
diretrizes orcamentarias veiculavam medidas de controle prévio quanto a aprovagao
de medidas legislativas que criassem ou majorassem medidas redutoras da imposicéo
tributaria. A LRF aumentou o nivel das condicionantes para a instituicdo ou aumento

de beneficios tributarios, com base no contido em seu artigo 14:

Art. 14, A concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria da qual decorra rentincia de receita devera estar acompanhada de
estimativa do impacto orcamentéario-financeiro no exercicio em que
devainiciar suavigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei
de diretrizes orgamentarias e a pelo menos uma das seguintes condi¢des:

| - demonstrac@o pelo proponente de que a rendncia foi considerada na
estimativa de receita da lei orcamentaria, na forma do art. 12, e de que nédo
afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo préprio da lei de
diretrizes orcamentérias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensacéo, no periodo mencionado
no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevacéo de
aliguotas, ampliagédo da base de célculo, majoracdo ou criagédo de tributo ou
contribuicéo.

[...]

§ 22 Se o0 ato de concessdo ou ampliacéo do incentivo ou beneficio de que
trata o caput deste artigo decorrer da condi¢cdo contida no inciso Il, o
beneficio s6 entrard em vigor quando implementadas as medidas referidas
no mencionado inciso. (Brasil, 2000, grifo nosso).

Com a publicacdo da LRF, em 2000, a apresentacao da estimativa de impacto
orcamentario-financeiro deixou de ser uma possibilidade que dependia de pedido do

Poder Legislativo, passando a ser condicdo para a legitimidade do processo de

concessdo ou aumento de beneficios fiscais. Além disso, a estimativa devera
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abranger ndo somente o exercicio de inicio de vigéncia da medida, mas também os
dois subsequentes. Feita a estimativa e havendo impacto or¢camentério-financeiro,
devera ficar demonstrado que o impacto foi considerado na estimava de receita na lei
orcamentaria, ou, alternativamente®, que foram estabelecidas medidas de
compensacao para o mencionado periodo que produzam aumento de receita, por uma
das medidas tributarias contidas no referido diploma legal — elevacao de aliquotas,
ampliacao da base de calculo e majoracédo ou criagcéo de tributo.

Adicionalmente, o 8 22 do mesmo artigo 14 estabelece que, havendo impacto
orcamentério-financeiro que ndo tenha sido considerado na lei orcamentéria, a
eficAcia normativa da medida que instituiu ou aumentou beneficios tributarios ficara
sobrestada enquanto ndo acompanhada das medidas de compensacao ja citadas e
gue produzam aumento de receita.

O ato de sustar a eficacia de leis, inclusive complementares, prevista no § 2°
do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, foi levado a cabo pelo Tribunal de Contas
da Unido, como ja relatado no Capitulo 1, a exemplo da Lei Complementar n. 162, de
2018, que instituiu o Programa Especial de Regularizacdo Tributaria das
Microempresas e Empresas de Pequeno Porte optantes pelo Simples Nacional (Pert-
SN), e da Lein. 13.606, de 2018, que instituiu o Programa de Regularizacdo Tributaria
Rural (PRR) na Secretaria da Receita Federal do Brasil e na Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional.

O Procurador Julio Marcelo de Oliveira entrou com representacao junto ao
TCU, defendendo seus argumentos em artigo de 5 de julho de 2018, destacando,
entre outros aspectos, que: (i) o projeto de lei que culminou na Lei n. 13.606, de 2018,
nem chegou a ser apreciado pela Comissao de Financas e Tributacdo da Camara dos
Deputados; (ii) houve veto integral ao projeto de lei complementar que resultou na Lei
Complementar n. 162, de 2018, com fundamento no art. 113 do ADCT; (iii) o veto foi
derrubado pelo Congresso Nacional; (iv) o Tribunal de Contas da Unido sempre atuou
de forma fiscalizatoria quanto a concessdo de beneficios tributarios que implicam

rendncia de receita; (v) a representacao visa a combater esses fenbmenos de forma

35 Ratificando informac&o do Capitulo 1, o Tribunal de Contas decidiu pela aplicagéo alternativa dos
incisos | (constar a estimativa de rendncia na lei orcamentéaria anual) e Il (estabelecimentos de
medidas de compensacao) do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, de acordo com o Ac6rdao
n. 2692/2021 — Plenario, de relatoria do Ministro Aroldo Cedraz. (Brasil, TCU, 2021).
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concomitante, “visando prevenir prejuizo significativo a arrecadagao federal e, até
mesmo, as receitas dos demais entes federados, de forma irreversivel’. (Oliveira,
2018).

Referidas leis foram objeto do Acordao n. 2.198/2020 — Plenario, relatado pelo
Ministro Vital do Rego, onde consta que, pela falta de atendimento as limitacdes legais
constantes do art. 167, Il da Constituicdo Federal, do art. 113 do ADCT, arts. 14 a 16
da LRF e art. 112 da Lei n. 13.473, de 2017 — LDO de 2018, as medidas, aprovadas
pelo Congresso Nacional e sancionadas pelo Presidente da Republica, somente
podem ser aplicadas se forem satisfeitas as condicionantes constitucionais e
legais mencionadas. (Brasil, [TCU], 2020b, grifo nosso).

O referido Acoérdao criou jurisprudéncia administrativa, pois, quando da
aprovacgéo da Lei Complementar n. 193, de 17 de margco de 2022, que instituiu o
Programa de Reescalonamento do Pagamento de Débitos no Ambito do Simples
Nacional (RELP), regulamentado pelas Resolu¢cées CGSN n. 166/2022 e 167/2022,

de 22 e 29 de marco de 2022, respectivamente.

Nem houve necessidade de consulta ou representacdo ao TCU. A Receita
Federal, de oficio, s6 disponibilizou os instrumentos efetivos para a adesao ao novo
programa em 29 de abril de 2022, depois da instituicdo das medidas compensatorias
por parte do Governo Federal.

A compensacao foi representada pela Medida Provisoria n. 1115, de 28 de abril
de 2022, que alterou a Lei n° 7.689, de 15 de dezembro de 1988, para aumentar a
aliquota da Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) paga pelas instituicbes

financeiras, convertida na Lei n. 14.446, de 2022.

3.1.5 A evolucao das leis de diretrizes orcamentarias no controle de medidas

legislativas sobre beneficios tributarios

Sob a dtica cronoldgica, as medidas legislativas de restricdo quanto a
instituicdo ou aumento de beneficios fiscais tiveram inicio, de forma timida, nas leis
de diretrizes orcamentarias - LDO anteriores a LRF.

A titulo de exemplo, a Lei n. 9.692, de 1998 — LDO 1999, estabelecia que:

Art. 59. Nao sera aprovado projeto de lei ou editada medida proviséria que
conceda ou amplie incentivo, isen¢é@o ou beneficio, de natureza tributaria ou
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financeira, sem a prévia estimativa de renlncia de receita
correspondente, devendo o Poder Executivo, quando solicitado pelo
orgao deliberativo do Poder Legislativo, efetua-la no prazo maximo de
noventa dias.

§ 12 Caso o dispositivo legal sancionado tenha impacto financeiro no mesmo
exercicio, o Poder Executivo providenciara a anulacdo das despesas em
valores equivalentes. (Brasil, 1998a, grifo nosso).

Como se pode notar, o Poder Legislativo poderia solicitar ao Poder Executivo
a estimativa de renuncia de receita decorrente do projeto de lei ou da edicdo de
medida proviséria. Na hipotese de a estimativa ter sido apresentada e demonstrasse
impacto financeiro no mesmo exercicio, o Poder Executivo deveria providenciar a
anulacéo das despesas em valores equivalentes.

A partir de 2001 as Leis de Diretrizes Or¢gamentarias — LDO foram sendo
atualizadas no sentido de seguir os novos parametros da LRF, a principio de forma
timida.

A Lei n. 10.524, de 2002, que dispde sobre as diretrizes para a elaboracéo da
lei orcamentaria de 2003, estabeleceu em seu art. 84 que “o projeto de lei ou medida
provisoria que conceda ou amplie incentivo ou beneficio de natureza tributaria so sera
aprovado ou editado se atendidas as exigéncias do art. 14 da Lei Complementar no
101, de 2000.”

Essa redacdo, que apenas se reporta ao art. 14 da LRF, fez parte das leis de
diretrizes orcamentérias até a LDO de 2010 — Lein. 12.017, de 12 de agosto de 2009.

Na Lei n. 12.309, de 2010 — LDO de 2011, a redacdo alterou-se
significativamente, mantendo-se as disposi¢cfes da LDO anterior e acrescentando o

seguinte dispositivo:

Art. 91. As proposicdes legislativas, sob a forma de projetos de lei, decretos
legislativos ou medidas provisérias que importem ou autorizem diminui¢ao
da receita ou aumento de despesa da Unido no exercicio de 2011 deverdo
estar acompanhadas de estimativas desses efeitos, para cada um dos
exercicios compreendidos no periodo de 2011 a 2013, detalhando a memoria
de calculo respectiva e correspondente compensacédo, nos termos das
disposi¢des constitucionais e legais que regem a matéria. (Brasil, 2010).

Como se vé, a lei de diretrizes para a elaboracdo e execucdo da Lei
Orcamentaria de 2011 — LDO 2011, inaugurou uma fase de maior rigor no controle de

propostas legislativas que impliguem diminuicdo de receita, exigindo-se, além da
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apresentacdo dos calculos de impacto econdmico-financeiro, as medidas
compensatorias.

Nota-se um possivel confronto entre as disposi¢cdes da LDO de 2011 com o art.
14 da Lei de Responsabilidade Fiscal e o art. 113 do ADCT. Isso ocorre porque nesses
dois dispositivos ha mengéo apenas a ‘renuncia de receita’. No entanto, a diminuic&o
de receita € muito mais abrangente do que a renuncia de receita, pois, em tese, a
diminuicdo de receita abrange qualquer medida com potencial de reduzir a
arrecadacdo estatal. Isso inclui os beneficios tributarios de ordem geral, néo
discriminatérios, que ndo implicam rendncia de receita.

A partir da Lei n. 14.116, de 2020, que trouxe as diretrizes para a elaboracéo e
a execucgdao da Lei Orgamentaria de 2021 — LDO 2021, o termo “diminuigédo de receita”
se alterou para “reducao de receita” — que tem 0 mesmo significado, mantendo-se a
exigéncia de apresentacdo dos calculos de impacto econ6mico-financeiro e das
medidas compensatorias.

O confronto entre as leis de diretrizes orcamentarias e a Lei de
Responsabilidade Fiscal permaneceu até a Lei n. 14.436, de 2022%, que veiculou as
diretrizes para a elaboracédo e a execucao da Lei Orcamentéria de 2023 — LDO 2023.
Essa incompatibilidade foi reconhecida na Exposi¢cdo de Motivos do Projeto de
Lei do Congresso Nacional n. 5, de 2022 - PLN 5/2022-CN, que resultou na referida
lei, na qual consta, em seu item 28, que a alteragdo decorreu do “maior rigor das
restricdes estabelecidas no PLDO-2023, no tocante aos requisitos para a reducéo de
receitas e o aumento de despesas, e sua extensdo para além das hipoéteses
previstas nos arts. 14 e 17 da LRF”. (Brasil, 2022, grifo nosso).

E preciso pontuar que esse “maior rigor”, que se contrapde ao art. 14 da LRF,
admitido tardiamente na Exposicao de Motivos da PLDO-2023 foi inaugurado ainda
na Lei n. 12.309, de 2010 — LDO de 2011, a primeira que passou a exigir, para as
medidas redutoras da imposicao tributaria que implicassem reducéo de receita, além
das estimativas de impacto orcamentario financeiro, as medidas compensatorias,

mesmo quando ndo presente a renuncia de receita.

36 A Lein. 14.436, de 2022 — LDO de 2023, incluiu, pela primeira vez, os atos infralegais dentre as
medidas que possam implicar reducéo de receita.
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Essa distorgéo, que durou 13 (treze) anos, veio a ser corrigida apenas na Lei
n. 14.791, de 29 de dezembro de 2023, que veiculou as diretrizes para a elaboragao
e a execucao da Lei Orcamentéaria de 2024 — LDO 2024.

A LDO 2024 tratou em um artigo as exigéncias relativas as propostas
legislativas que impliquem renuncia de receita, e em artigo distinto aquelas relativas
as medidas que ndo sejam renuncias de receitas, nos termos do art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

No primeiro caso, quando impliquem rendncia de receita, tratado no art. 132 da
referida lei, exige-se o demonstrativo do impacto or¢camentério-financeiro e as
medidas compensatérias previstas nos incisos | ou Il do art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

No segundo caso, quando ndo sejam renuncias previstas nos termos do
disposto no art. 14 da Lei Complementar n® 101, de 2000 - Lei de Responsabilidade
Fiscal, tratadas no art. 135 da LDO de 2024, o demonstrativo de impacto
orcamentario-financeiro continua sendo exigido, dispensando-se as medidas
compensatorias.

Na Exposicao de Motivos do Projeto de Lei do Congresso Nacional que resultou
na LDO de 2024, o Ministério da Fazenda fez constar que as “novas regras sobre o
impacto orcamentario e financeiro de proposicdes legislativas e atos infralegais, [...]
simplificam as disposicfes anteriores, sem criar restricdes adicionais em relacao
as medidas compensatoérias estabelecidas nos arts. 14 a 17 da LRF. (BRASI, 2023,
grifo nosso).

Com isso, deixou de haver incompatibilidade entre a lei de diretrizes

orcamentarias e a Lei de Responsabilidade Fiscal.

3.1.6 As leis de diretrizes orcamentarias e o controle de medidas legislativas

gue ndo representam renuncia de receita

Viu-se que, a partir da LDO 2024, as medidas redutoras a imposicao tributaria
gue tenham o potencial de reducdo de receita, sem implicar renincia de receita,
passaram a prescindir da instituicdo de medidas compensatérias, fazendo-se

necessario apresentar apenas a estimativa de impacto orgamentario financeiro.
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A dispensa das medidas compensatérias quando da auséncia de renuncia,
trazida pelo art. 135 da Lei n. 14.791, de 29 de dezembro de 2023, LDO 2024: (i)
guarda consonancia com o disposto no art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, que
as exige apenas quando se configurar renuncia de receita; (i) representa um
reconhecimento, em sede legislativa, da teoria administrativa construida ao longo do
tempo no Brasil, que culminou no documento que o Tribunal de Contas da Unido
publicou em 2022, denominado “Referencial de Controle de Beneficios Tributarios -
RCBT".

A dispensa de medidas compensatérias, todavia, ndo significa que nada deva
ser feito. Além da apresentacao do demonstrativo de impacto orgcamentario-financeiro,
previsto no caput do art. 135 da LDO de 2024, o paragrafo unico do mesmo artigo
determina que as propostas legislativas e os atos infralegais (decretos) que veiculem
alivios tributarios, mas nao impliquem renudncia fiscal na forma do art. 14 da Lei de

Responsabilidade Fiscal:

[...] deverdo ser encaminhados para o Orgéos Centrais dos Sistemas de
Planejamento e de Orcamento Federal, e de Administracdo Financeira
Federal, para fins de verificacdo da adequacdo das estimativas e
eventuais impactos sobre a meta de resultado primério do exercicio e

de outras regras fiscais vigentes aplicaveis. (Brasil, 2023e, grifo nosso).
Consta ainda do art. 142 da LDO de 2024, que as propostas legislativas que
“‘concedam, renovem ou ampliem beneficios tributarios” deverao: (i) “conter clausula
de vigéncia de, no maximo, cinco anos®’; (ii) estar acompanhadas de metas e
objetivos, preferencialmente quantitativos; e (iii) designar érgdo gestor responsavel
pelo acompanhamento e pela avaliacdo do beneficio tributario quanto a consecucéao

das metas e dos objetivos estabelecidos.” (Brasil, 2023e)

37 A previsdo de vigéncia maxima de cinco anos para medidas que criem ou ampliem beneficios
tributérios consta das leis de diretrizes orcamentarias desde a Lei n. 12.309, de 2010 — LDO de
2011. O primeiro cumprimento dessa obrigacéo se deu quando da aprovacgéo da Lei n. 12.546, de
2011, que instituiu o Reintegra e a desoneragédo da folha de pagamentos de determinados setores,
ambas com prazo menor do que cinco anos. (Brasil, 2011) No entanto, a segunda medida vem
sendo prorrogada por leis posteriores.
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3.1.7 O Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias e as medidas

legislativas que representam renuncia de receita

Apesar de veicular norma de hierarquia superior, o artigo 113 do Ato das
Disposi¢cbes Constitucionais Transitérias — ADCT, acrescentado pela Emenda
Constitucional n. 95, de 2016, é o proximo dispositivo legal a ser avaliado quanto as
restricbes a concessdo ou ampliacdo de beneficios tributarios, que tem a seguinte
redacédo: “A proposicao legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria ou renuncia
de receita devera ser acompanhada da estimativa do seu impacto orcamentario e
financeiro.”

O motivo da sua citacao posterior a relativa a Lei de Responsabilidade Fiscal -
LRF decorre principalmente da cronologia, haja vista que a LRF é de 2000, e o art.
113 do ADCT foi incluido pela Emenda Constitucional n. 95, de 2016, sendo esse um
dos pontos de analise.

A primeira observacao a se fazer € que referido artigo ndo deveria estar no
ADCT, haja vista que, apesar de fazer parte do chamado “Novo Regime Fiscal”, criado
com vigéncia de vinte exercicios financeiros, acaba por ndo ter carater de
transitoriedade®. Sendo assim, deveria ter sido inserido no corpo da Carga Magna,
possivelmente como adendo ao artigo 167, a semelhanca do art. 167-D, acrescentado
pela Emenda Constitucional n. 109, de 2021.

Curiosamente, o art. 167-D da Constituicdo Federal representa, na pratica, uma
excecao a observancia do art. 113 do ADCT na hipotese de ocorréncia de calamidade
publica de ambito nacional.

A segunda analise possivel é que o art. 113 do ADCT repete, sinteticamente, o
disposto no art. 14 da LRF, quanto a necessidade de apresentacédo de estimativa de
impacto orcamentario-financeiro para as proposi¢cdes que impliqguem renudncia de
receita. Sendo assim, poder-se-ia perguntar sobre o motivo de ter sido inserido na
Constituicao Federal.

Havia davida principalmente se o art. 113 do ADCT se dirigia a todos os entes

federados, eis que, no art. 106 do ADCT constava que ficava instituido “o Novo

38 O carater permanente do art. 113 do ADCT ficou reforcado pela Emenda Constitucional n. 126, de
2022, que revogou todos os artigos relativos ao “Novo Regime Fiscal” acrescentados pela Emenda
Constitucional n. 95, de 2016, exceto o art. 113.
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Regime Fiscal no ambito dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Uniao,
gue vigorara por vinte exercicios financeiros, nos termos dos arts. 107 a 114 deste Ato
das Disposicdes Constitucionais Transitdrias.3"

Scaff (2019b), apontava que a doutrina seguia 0 entendimento de restricao

federativa, reforgcada pela posi¢éo de Correia Neto (2019), para quem:

Diversamente da LRF, o Novo Regime Fiscal tem como destinatario
apenas o Governo Federal, ndo alcancando o0s demais entes
subnacionais (Estados, Distrito Federal e Municipios). O art. 106 ndo deixa
davidas a esse respeito, ao demarcar o ambito de aplicacdo das regras aos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido. (Correia Neto, 2019,
grifo nosso).

Correia Neto (2019), aléem de apontar que o art. 113 ndo fazia parte da redacao
original da Proposta de Emenda Constitucional de autoria do Poder Executivo (PEC
n. 241/2016, na Camara dos Deputados, e PEC n. 55/2016, no Senado Federal),

ressaltava que:

Ha evidente confluéncia entre o espirito da Emenda n. 95 e o conceito de
gestéo fiscal responsavel, que norteia a Lei de Responsabilidade Fiscal. O
sistema previsto na emenda, no entanto, é mais radical e rigoroso. Pode-se
afirmar que o Novo Regime Fiscal pretende dar conta de muito daquilo
que a LRF nao logrou realizar, especialmente no que se refere ao
controle do crescimento das despesas correntes. (Correia Neto, 2019,
grifo nosso).

O autor ainda aponta diferencas entre o art. 113 do ADCT e o art. 14 da LRF,
lembrando que a norma veiculada pelo art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal
“alcanca apenas renuncia de receita tributaria, diferentemente daquela do art. 113,
gue € mais ampla e ndo tem essa restricdo”. Por outro lado, o art. 113 do ADCT exige
apenas a estimativa de impacto orcamentario-financeiro, e o art. 14 da LRF demanda,
além da estimativa, as medidas compensatorias, na forma dos incisos | e Il do referido
artigo. (Correia Neto, 2019).

Ao final, 0 mesmo autor assegura que, ao “elevar a exigéncia de estimativa do
impacto orcamentéario e financeiro ao nivel da Constituicdo Federal” por meio da

insercdo do art. 113 no ADCT, o que antes poderia causar 0 arquivamento, por

3% Tanto a perenidade quanto a certeza do alcance do art. 113 do ADCT a todos os entes federados,
além das decisbes do STF, ficaram reforcadas pela revogacao de quase todos os artigos do
chamado “Novo Regime Fiscal”, por meio da Emenda Constitucional n. 126, de 2022, ficando
mantido apenas o referido artigo.
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desobediéncia a Lei de Responsabilidade Fiscal, “passivel de superacéo pelo voto de
maioria legislativa eventual, tornou-se um vicio de inconstitucionalidade e, como
tal, insuscetivel de convalidacao.” (Correia Neto, 2019, grifo nosso).

Em decisdo STF em 2018, relativa ao RECURSO EXTRAORDINARIO
1.158.273 SAO PAULO, analisava-se a constitucionalidade da Lei Complementar n°
2.842, do Municipio de Ribeirdo Preto, que instituiu o programa IPTU verde em ambito
local. O relator, Ministro Celso de Mello, em sua ementa, apontou ndo violagéo ao art.
113 do ADCT, ressaltando que, como disposto no art. 106 do ADCT, “que instituiu o
Novo Regime Fiscal’, o d&mbito da incidéncia de mencionado dispositivo se
restringe ao Orcamento Fiscal e da Seguridade Social da Unido, ndo se
aplicando aos Municipios”. (Brasil, [STF], 2018, grifo nosso).

O STF revisitou a questdo em 2019, na ADI n. 5.816, relatada pelo Ministro
Alexandre de Morais. A Lei atacada - Lei estadual n. 4.012/2017, do Estado de
Rondonia, havia concedido isencédo de ICMS incidente sobre contas de despesas de
servicos publicos estaduais préprios, delegados, terceirizados ou privatizados de
agua, luz, telefone e gas titularizadas por igrejas e templos religiosos de qualquer
culto. Houve veto total do Governador, mas a Assembleia Legislativa derrubou o veto.
Sendo assim, o Governador do Estado propds ADI contra a lei estadual,
fundamentando-o no art. 113 do ADCT. (Brasil, [STF], 2019).

No voto do relator, destacam-se dois aspectos. O primeiro, que o art. 113 do
ADCT estabeleceu requisito adicional para a validade formal de leis que concedam
beneficios fiscais. O segundo, que “por expressar medida indispensavel para o
equilibrio da atividade financeira do Estado, dirige-se a todos o0s niveis
federativos”. (Brasil, [STF], 2019, grifo nosso).

Tem-se que, depois da insercdo do art. 113 no ADCT, o veto a proposi¢cdes
legislativas relativas a concessao ou ampliacédo de beneficios tributarios com base no
art. 14 da LRF fundamenta-se no interesse publico, enquanto, com base no art. 113
do ADCT tem como pilar a inconstitucionalidade.

Correia Neto (2019) lembra ainda que a insercdo do art. 113 no ADCT
possibilitou o controle judicial de leis que concedam ou ampliem beneficios tributarios,
tendo em vista que, até entdo, a orientacdo do STF era de que a auséncia do

cumprimento dos incisos | e Il do art. 14 da LRF configurava “mera ofensa reflexa,
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insuscetivel de conhecimento pela via da acdo direta”, segundo o ADI n. 3.796, rel.
Min. Gilmar Mendes, julgamento em 8.3.2017.

E importante ressaltar que tanto a perenidade quanto o alcance panfederativo
do art. 113 do ADCT foram sacramentados pela Emenda Constitucional n. 126, de
2022, que revogou todos os artigos relativos ao “Novo Regime Fiscal’, que haviam
sido acrescentados pela Emenda Constitucional n. 95, de 2016, exceto o referido
artigo, que passou a ter existéncia autbnoma.

Como ja analisado, o art. 113 do ADCT deveria ter sido inserido no corpo da
Constituicdo Federal, haja vista sua importdncia no monitoramento de renuncias
fiscais oriundas de beneficios tributérios, tanto no processo legislativo quanto no
controle de constitucionalidade de leis aprovadas e sancionadas - ou promulgadas,
em nivel nacional e subnacional.

Em sintese, oartigo 113 do Ato das Disposicbes Constitucionais
Transitorias (ADCT) € aplicavel a todos os entes federativos. Diferentemente
do artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), o artigo 113 do ADCT exige
apenas a apresentacao dos impactos orcamentario-financeiros, sem necessidade de
medidas compensatorias. Finalmente, referido artigo nédo se aplica aos alivios

tributarios estruturantes, pois ndo implicam renuncia de receita.

3.2 OS CONTROLES RELATIVOS AOS ALIVIOS TRIBUTARIOS
ESTRUTURANTES

Essa secdo trata dos controles aos quais poderiam estar sujeitos os alivios
tributarios de ordem geral, sem carater discriminatorio, ou que atendam a comandos
constitucionais, que nao se enquadrem no conceito de rentncia de que trata o art. 14
da LRF, a exemplo dos regimes tributarios alternativos.

Como se viu na secédo anterior, houve evolucdo nos conceitos administrativos
— por parte do TCU e na parte legislativa, veiculadas nas novas leis de diretrizes
orcamentarias, no sentido de reconhecer a existéncia de alivios tributarios que nao
implicam renuncia de receita, sem, contudo, significar que ndo exista nenhum controle
guanto a essas medidas.

A andlise sera feita sob trés 6ticas. A primeira, no ambito legislativo, quando

dos projetos de lei que criem ou aumentem alivios tributarios. A segunda, os controles
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interno e externo determinados pelo artigo 70 da Constituicdo Federal. A terceira, a
transparéncia determinada pelo § 6° do art. 165 da Carta Magna.

3.2.1 Os Controles de Ordem Legislativa Relativos aos Alivios Tributarios

Estruturantes

Na area legislativa, o principal comando de controle legislativo de beneficios
tributarios provém do art. 14 da LRF, o qual determina que propostas legislativas que
impliqguem renuUncia de receita devem estar acompanhadas do demonstrativo de

impacto orgamentario-financeiro, além das medidas compensatorias:

Art. 14. A concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria da qual decorra rentincia de receita devera estar acompanhada de
estimativa do impacto orgcamentdrio-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de
diretrizes orcamentarias e a pelo menos uma das seguintes condicdes:

| - demonstracdo pelo proponente de que a rendncia foi considerada na
estimativa de receita da lei orcamentaria, na forma do art. 12, e de que néo
afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo préprio da lei de
diretrizes orcamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensacéo, no periodo mencionado
no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevacdo de
aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoracdo ou criacéo de tributo ou
contribuicéao.

[...]

§ 22 Se 0 ato de concessdo ou ampliagdo do incentivo ou beneficio de que
trata o caput deste artigo decorrer da condig&o contida no inciso Il, o beneficio
sé entrard em vigor quando implementadas as medidas referidas no
mencionado inciso. (Brasil, 2000, Art. 14).

Como se Vvé, 0 8 22 do art. 14 da LRF veda inclusive a eficacia da proposta
legislativa aprovada se a renuncia calculada ndo estiver prevista na lei orcamentaria
ou ndo forem propostas medidas compensatorias, postergando a vigéncia para
guando as medidas forem implementadas. O fendmeno da postergacdo da eficacia
de leis, inclusive complementares, ja foi citado nessa tese, por acdo do Tribunal de
Contas da Unido.

Sendo assim, para a LRF o controle de medidas legislativas tem uma
condicionante muito clara: € necessario que a proposta veicule beneficio tributario que
represente renuncia de receita. A LRF silencia quanto a medidas legislativas que
causem reducédo de receita por alivio tributario — tax relief, mas nao configurem gasto

tributario — tax expenditures.
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Portanto, a LRF néo prevé acdes especificas, em nivel de controle legislativo,
guanto da instituicdo ou majoracéo de alivios tributarios estruturantes.

As leis de diretrizes orgcamentarias - LDO, por seu turno, experimentaram
algumas variacdes durante o tempo. Até a LDO de 2010, limitavam-se a exigir o
cumprimento do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Entre 2011 (Lei n. 12.309, de 2010) e 2020 (Lei n. 13.898, de 2019), as leis de
diretrizes orgamentérias extrapolaram os limites do art. 14 da LRF, passando a exigir
tanto a estimativa de impacto econémico financeiro quanto as medidas
compensatoérias para qualquer proposicao legislativa que implicassem diminuicdo de
receita.

Ora, diminuicédo de receita € muito mais abrangente do que renuncia de receita,
pois, em tese, alcanca qualquer medida com potencial de diminuir a arrecadacéo
estatal, o que inclui os alivios tributarios estruturantes.

O termo “diminuicédo de receita” foi substituido por “reducéo de receita”, que
tem o mesmo significado, na LDO de 2021 (Lei n. 14.116, de 2020), mantendo-se as
mesmas exigéncias, quais sejam a apresentacao dos calculos de impacto econémico-
financeiro e as medidas compensatorias.

Essa situacdo perdurou até a LDO de 2023 (Lei n. 14.436, de 2022), sendo
gue, pela primeira vez, o Governo Federal reconheceu a incompatibilidade com a Lei
de Responsabilidade Fiscal na Exposicdo da Motivos do respectivo PLN, onde fez
constar que os termos propostos embutiam um rigor maior quando houvesse reducéo
de receitas, havendo extensdo para além das hipoteses previstas no art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal. (Brasil, 2022).

Apenas na LDO de 2024 (Lei n. 14.791, de 29 de dezembro de 2023) houve
mudanca de rumos e a mitigacdo da incompatibilidade entre a lei de diretrizes
orcamentéarias e a Lei de Responsabilidade Fiscal. A citada lei passou a tratar em

artigos distintos as propostas legislativas e medidas infralegais® que veiculem

40 O controle relativo aos ato infralegais apareceu pela primeira vez nas leis diretrizes orcamentarias
nessa lei, relativa a LDO de 2024. E h& raz&o pratica para isso, pois por vezes ha decretos que
produzem diminuicdo na imposi¢éo tributaria mesmo que mantidas as aliquotas constantes da lei
relativa ao tributo. Esse cuidado j& constou, por exemplo, na Lei Complementar n. 157, de 2016,
que visava a combater a chamada “Guerra Fiscal do ISS”, estabelecendo aliquota minima de 2%
(dois por cento) para o imposto. Constou na referida lei complementar que o ISS ndo podera ser
“objeto de concessao de isengdes, incentivos ou beneficios tributarios ou financeiros, inclusive de
reducdo de base de calculo ou de crédito presumido ou outorgado, ou sob qualquer outra forma
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alivios tributérios, separando as situagdes que representem renuncia fiscal, segundo
as disposicoes do art. 14 da LRF, daquelas onde esse fendbmeno nédo ocorra.

Na primeira hipétese — existéncia de renlncia de receita nos termos do art. 14
da LRF, o art. 131 da LDO de 2024 exige o mesmo que a lei de responsabilidade
fiscal, ou seja, estimativa de impacto econdomico-financeiro e as medidas
compensatorias.

No segundo caso — auséncia de renuncia de receita, o art. 135 da lei de
diretrizes orcamentarias de 2024 manteve a exigéncia apenas da estimativa de
impacto econdmico-financeiro, dispensando as medidas compensatérias. Todavia,
acrescentou que que as medidas, legais ou infralegais, deverao ser enviadas para
0s Orgaos centrais dos sistemas de planejamento e de orcamento federal e de
administragdo financeira federal, “para fins de verificagdo da adequacdo das
estimativas e eventuais impactos sobre ametade resultado primario do exercicio
e de outras regras fiscais vigentes aplicaveis.” (Brasil, 2023e, grifo n0sso).

A remessa das propostas legislativas que implicassem reducéo de receita ja
deveriam seguir para 0s 0Orgdos centrais dos sistemas de planejamento e de
orcamento federal, para avaliagdo quanto a sua adequacao orgcamentaria e financeira,
a exemplo do comando constante do art. 133 da Lei n. 14.436, de 2022 — LDO de
2023, mas ha duas diferencas.

A primeira, que até a LDO de 2023 o comando referia-se a qualquer medida
gue provocasse reducao de receitas, mesmo que ndo implicasse rendncia fiscal, para
verificacdo da “adequacgao orgamentaria e financeira”. A segunda, que, a partir da LDO
de 2024, além de referir-se somente as medidas legais e infralegais que né&o
impliqguem renuncia de receita, os 6rgdos de controle deverao verificar os “impactos
guanto a meta de resultado primario do exercicio”. H4 l6gica nessa alteracdo de
exigéncias, haja vista que, havendo rendncia de receitas, as medidas compensatorias
ja terdo sido apontadas na proposicado legislativa, ndo havendo necessidade de

verificacdo quanto aos impactos no resultado primario.

gue resulte, direta ou indiretamente, em carga tributaria menor que a decorrente da aplica¢éo da
aliquota minima estabelecida”. Continua determinando que “E nula a lei ou o ato do Municipio ou
do Distrito Federal que nédo respeite as disposicdes relativas a aliquota minima previstas neste
artigo no caso de servigo prestado a tomador ou intermediario localizado em Municipio diverso
daquele onde esta localizado o prestador do servico”. Em suma: o respeito a aliquota minima
relativa ao ISS estende-se também aos atos infralegais. (Brasil, 2016b).
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As leis de diretrizes orcamentarias vém estabelecendo, desde a LDO de 2011
—Lein. 12.309, de 2010, que as leis que concedam ou ampliem beneficios tributarios
deverdo conter clausula de vigéncia de, no maximo, cinco anos, apesar do baixo
indice de atendimento a esse requisito, como ja exposto na Sec¢ao anterior.

A Ultima medida prevista nas leis de diretrizes orgcamentarias sobre a
concessdo ou ampliacdo de alivios tributarios refere-se a avaliacdo de politicas
publicas, e essa providéncia também vem sendo aperfeicoada ao longo dos anos. Ja
constava da Lei n. 13.408, de 2016 — LDO de 2017, que o Poder Executivo deveria
elaborar “metodologia de acompanhamento e avaliagdo dos beneficios tributarios, [...]
com base em indicadores de eficiéncia, eficicia e efetividade”, devendo definir “os
orgaos responsaveis pela supervisdo, acompanhamento e avaliagdo dos resultados
alcancados pelos beneficios tributarios.” (Brasil, 2016c).

A ultima LDO - de 2024, determina no art. 142 que as medidas legislativas que
criem, ampliem ou renovem beneficios tributarios deverdo “estar acompanhadas de
metas e objetivos, preferencialmente quantitativos”, devendo também haver
designacao do “Orgao gestor responsavel pelo acompanhamento e pela avaliagcdo do
beneficio tributario quanto a consecucdo das metas e dos objetivos estabelecidos”.
(Brasil, 2023e)

Quanto a clausula de vigéncia de cinco anos para novos beneficios tributarios,
e a avaliacdo de politicas publicas, ambas previstas nas leis de diretrizes
orcamentéarias, apesar de a LDO de 2024 nao discriminar, entendemos que se
aplicam, de igual maneira, aos beneficios tributarios que impliguem rendncia de
receita — classificados no art. 131 da referida lei, e aos alivios estruturantes que nao
representem renuncia de receita, constantes do art. 135 da LDO de 2024.

Em sintese, temos que, na legislacao vigente:

Quadro 2 - Legislagéo

DIPLOMA LEGAL BENEFICIOS ALIVIOS TRIBUTARIOS
TRIBUTARIOS QUE | ESTRUTURANTES - SEM
IMPLICAM RENUNCIA DE | CARACTERIZACAO DE
RECEITA RENUNCIA DE RECEITA

LEI DE | Estimativas de  impacto _

RESPONSABILIDADE or¢camentério-financeiro

FISCAL
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Medidas Compensatorias

Estimativas de  impacto | Estimativas de  impacto
orgamentério-financeiro orgamentério-financeiro
Lei n. 14.791, de 2023 — LDO

de 2024 Medidas Compensatorias

Clausula de vigéncia de, no maximo, cinco anos

Estabelecimento de metas, objetivos e do o6rgdo de

acompanhamento e avaliacdo

Fonte: Elaborado pelo autor

O art. 113 do ADCT nao constou do quadro acima, eis que a finalidade reside
na comparacédo entre a LRF e a LDO de 2024. Todavia, referido artigo prevé apenas
as estimativas de impacto orcamentario-financeiro, ainda assim somente com relacéo
as medidas que implicam renuncia de receita.

Vé-se que as principais diferencas residem: (i) na ndo exigéncia de medidas de
controle legislativo, na LRF, quanto a proposicdes que instituam ou aumentem alivios
tributarios estruturantes, sem renancia de receita; (ii) na exigéncia da apresentacéo
de estimativa de impacto orcamentario-financeiro para as proposi¢coes, legais e
infralegais, que ndo impliquem rendncia de receita, prevista na LDO de 2024, o que
pode ser percebido como uma medida de necessario cuidado com as financas
publicas.

A desnecessidade de cumprimento das compensacgdes previstas no art. 14 da
LRF guando determinado alivio fiscal ndo configura renuncia fiscal ndo € pacifica, e
h& fortes fundamentos para isso. Nado ha como negar que, apesar de representarem
alivios tributarios estruturantes, havera diminuicdo na arrecadacdo, mesmo que a
alteracao tenha a finalidade de reduzir o imposto inflacionario.

Castilhos (2022) aponta que, “na vertente do equilibrio fiscal” havera impacto
nas contas publicas, “na medida em que havera diminuicdo de ingressos nos cofres
publicos”. Mas nao nega que, apesar do impacto na arrecadagdo, nao havera
necessidade de compensacdo na forma do art. 14 da LRF, pois o legislador
complementar escolheu vincular essa providéncia apenas ao tratamento
discriminador como condicdo para a incidéncia do beneficio.

O Governo Federal, na Exposicao de Motivos da Medida Provisoria n. 1.171,

de 2023, que veiculava a correcdo na tabela do imposto de renda da pessoa fisica,
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apresentou a estimativa de impacto orcamentario-financeiro e as medidas
compensatérias, citando o cumprimento ao art. 132 da Lei n. 14.436, de 2022 — LDO
2023. (Brasil, 2023a)

Apesar da ndo conversao da referida Medida Proviséria em lei, as novas
tabelas de incidéncia do imposto de renda da pessoa fisica foram inseridas no Projeto
de Converséo da Medida Provisoria n. 1.172, de 1° de maio de 2023, convertida na
Lein. 14.663, de 2023. A medida tratava, a principio, apenas da alteracdo no valor do
salario minimo a vigorar a partir de maio de 2023. As medidas compensatorias
constantes na Exposicao de Motivos da medida provisoria anterior foram incorporadas
no citado projeto de conversao.

Caso a correcédo da tabela do imposto de renda houvesse sido proposta na
vigénciada Lein. 14.791, de 2023 — LDO de 2024, exigir-se-ia apenas a apresentacao
estimativas de impacto econdmico-financeiro, dispensando-se as medidas
compensatorias, tendo em vista que a correcao da tabela do imposto de renda revela-
se como uma medida de alivio tributario estruturante, sem discriminar contribuintes,
ratificada por Correia Neto (2012, p. 206).

Foi o que aconteceu quando da edicdo da Medida Provisoria n. 1.206, de 6 de
fevereiro de 2024, que alterou, novamente, a tabela progressiva mensal do imposto
sobre a renda da pessoa fisica. No item 7 da Exposicdo de Motivos, o Ministério da
Fazenda fez constar apenas a estimativa de impacto orcamentario-financeiro, citando
o art. 135 da Lei n. 14.791, de 29 de dezembro de 2023 — Lei de Diretrizes
Orcamentarias — LDO — 2024.

Ratificaram-se, com isso, os termos do citado artigo 135, no qual se dispde que
as propostas legislativas e os atos infralegais que “impliquem reducé&o de receitas,
gue ndo sejam renuncias previstas nos termos do disposto no art. 14 da Lei
Complementar n° 101, de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal’, exigem apenas a
apresentacao da estimativa de impacto orcamentario-financeiro (Brasil, 2024, grifo
Nosso).

Ndo faz muto sentido exigir medidas compensatorias em proposicdes
legislativas que visem a correcéo de tabelas progressivas de impostos, pois, em tese,
essas atualizacGes apenas corrigem, em parte, a inflagdo oficial desde a ultima
mudanca. Sendo assim, durante o periodo sem atualizacdo a arrecadacado teve

incremento natural em face da inflagao, e os contribuintes que obtiveram rendimentos
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ou receitas acrescidas em face da inflacdo, sem aumento do poder de compra,
passaram a pagar mais impostos. E o que se denomina “imposto inflacionario”.*!

A evolucao legislativa possibilita duas conclusdées. De um lado, quanto aos
alivios tributarios estruturantes que nao representem rendncia de receita, o legislador
esta procurando um caminho que leve ao controle orcamentario. A LDO de 2023
igualou-os aos demais, exigindo as mesmas providéncias — estimativas de impacto e
medidas compensatorias. A LDO de 2024 exige os calculos de impacto, mas apenas
para acompanhamento das metas fiscais, ndo exigindo medidas compensatorias.

Por outro lado — e a mais importante para essa tese: a partir da LDO de 2024,
a legislacdo brasileira passou a reconhecer literalmente a existéncia de alivios
tributarios estruturantes que nao impliguem renuncia fiscal e, a partir desse
reconhecimento, estabelecer diferencas nas medidas de controle quando comparadas
com os beneficios tributarios que representem renuncia de receita, por enquadrarem-

se nas condicionantes previstas no § 12 do art. 14 da LRF.

3.2.2 Os Controles Interno e Externo Relativos aos Alivios Tributarios

Estruturantes

Restam ainda a analisar dois aspectos de controle a serem verificado quando
a concessao de alivios tributarios estruturantes. Nessa subsecéo sera avaliado o
controle interno e externo relacionado a renuncia de receitas, de acordo com o art. 70

da Constituicdo Federal:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
guanto & legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagéo das subvencdes
e renlncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder. (Brasil,
1988, art. 70).

41 Em tese, a correcdo das tabelas progressivas, mesmo que parcialmente, visa a compensar o
imposto inflacionario pago a mais pelos contribuintes durante o periodo sem atualizagdo. Exigir a
compensagao equivaleria a pedir, em linguagem popular, que o “cachorro corra atras do rabo”, ou,
em uma tentativa de erudicéo, “que o canino se engaje em uma perseguicdo circular da prépria
cauda”.
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Na medida em que a Constituicdo Federal determina o controle de rendncia de
receitas, mas ndo o conceitua, faz-se necessario pesquisar seus conceitos na
legislacédo infraconstitucional.

Nesse sentido, 0 Unico dispositivo legal vigente que conceitua renuncia de
receita é o 8 12 do art. 14 da LRF, e nele ndo se incluem os alivios tributarios
estruturantes, bem como os de caréater geral, ndo discriminatérios.*?

Sendo assim, em tese essas medidas — estruturantes, gerais e néo
discriminatérios, ndo estariam sujeitas aos controles internos e externos. No entanto,
o TCU, no seu “Referencial de Controle de Beneficios Tributarios - RCBT”, ndo
restringe o controle dos alivios tributarios aqueles que representem rendncia de
receita, pois aquele Tribunal determina que o referencial se aplica “ao controle e a
fiscalizagdo dos beneficios tributarios quando utilizados como instrumentos de
promocgao de objetivos de politicas publicas, no tratamento estatal de problemas
publicos”, ressaltando que o controle se aplica aos beneficios tributarios, mesmo que
ndo representem desvios ao sistema tributario de referéncia®. (Brasil, [TCU],
2022, p. 13 e 14).

O TCU reconhece que, ao controlar beneficios tributarios que nao representem
renancia de receitas, esta a exercer a fiscalizacdo e a avaliacdo de politicas
publicas, no tratamento estatal de problemas publicos, providéncia que também
€ exercida pelo Controle Interno, a cargo da Controladoria-Geral da Uni&o.

A saga na busca pela avaliacdo de politicas publicas por parte do TCU,
inclusive quanto aquelas que implicam renuncia de receitas, vem de longo tempo, a

exemplo do contido no Acérdédo n. 1.205/2014. No referido acordao, o relator, Ministro

42 A conceituacdo ja constou de Leis de Diretrizes Orcamentarias, a exemplo da art. 91 da Lei n.
10.707, de 2003 - LDO de 2004, e repetiu-se até a LDO de 2012. mas nao retornou em anos
posteriores. Referido artigo estipulava que séo considerados gastos tributarios “os gastos
governamentais indiretos decorrentes do sistema tributario vigente que visam atender objetivos
econdmicos e sociais, explicitados na norma que desonera o tributo, constituindo-se exce¢ao ao
sistema tributério de referéncia e que alcance, exclusivamente, determinado grupo de
contribuintes, produzindo a reducéo da arrecadagéo potencial e, consequentemente, aumentando
a disponibilidade econdémica do contribuinte.” (Brasil, 2003b, grifo nosso).

Segundo o IPEA (2022) essa definicao foi vetada a partir da LDO de 2013 e nas subsequentes,
“nos fazendo cair novamente em um limbo conceitual no dmbito legislativo”. Ressalva-se, todavia,
gue permanece a conceituacao constante da LRF.

43 Nesse aspecto a posigédo do TCU coaduna com a moderna teoria econémica internacional, a
exemplo dos fundamentos j& constantes do Capitulo 1 dessa tese, do The Tax Administration
Research Centre - TARC, que estabelece que nem todos os beneficios fiscais (tax relief) sdo
gastos tributarios (tax expenditures), em particular aqueles que podem ser classificados como
“estruturais”.
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Raimundo Carreiro, apontou a “falta de avaliagdo de resultados e deficiéncias na
transparéncia”, ressaltando que o que se buscava n&o se restringia apenas ao aspecto
de conformidade, mas também aos “resultados porventura alcangados com a
concesséo dos beneficios”. (Brasil, [TCU], 2014).

Ao final, o citado Acorddo determina a varios 6rgdos governamentais “criar
mecanismos de acompanhamento e avaliagdo dos beneficios tributarios”, [...]
devendo-se elaborar “metodologia de avaliacdo da eficiéncia, eficacia e efetividade
dos programas ou projetos”, com o fim de “verificar se tais beneficios alcancam os fins
aos quais se propdem.” (Brasil, [TCU], 2014)

Em ambito federal, a intencéo de avaliar politicas publicas foi levada a cabo, de
forma estruturada, por meio da criacdo do Comité de Monitoramento e Avaliacao
de Politicas Publicas Federais — CMAP, a principio por meio da Portaria
Interministerial n. 102, de 7 de abril de 2016, do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, com o objetivo de “aperfeigoar politicas publicas, programas e
acdes do Poder Executivo federal para que alcancem melhores resultados” e
“aprimorar a alocagao de recursos € melhorar a qualidade do gasto publico”. (Brasil,
2016)

Em 2019 o Governo Federal publicou o Decreto n. 8.934, elevando o status do
referido comité, que passou a denominar-se Conselho de Monitoramento e
Avaliacao de Politicas Publicas, composto por representantes dos Ministério da
Economia, Casa Civil e Controladoria-Geral da Unido, com a finalidade de: (i) “avaliar
as politicas” que sao financiadas por “gastos diretos ou subsidios da Unido”; (ii)
“‘monitorar a implementagdo das propostas de alteracdo das politicas publicas
resultantes da avaliagdo, em consonéncia com as boas praticas de governancga”.
(Brasil, 2019a).

Os objetivos e a composicdo do Conselho foram atualizados por meio do
Decreto n. 11.558, de 13 de junho de 2023 (que revogou o anterior), incluindo alguns
Ministérios em sua composicdo (Planejamento e Orcamento, Fazenda e Gestao e
Inovacdo em Servicos Publicos), mas mantendo, na esséncia, 0s objetivos iniciais.

O Conselho de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas — CMAP
publicou, em agosto de 2021, uma sintese da avaliacdo levada a cabo relativa ao

Simples Nacional, por meio do Boletim de Avaliacdo de Politica Publica n® 14. Apesar
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de dar destaque ao montante de rendncia tributaria, o que revela a utilizacdo, sem

critica, de dados oficiais, o boletim aponta, dentre as principais conclusoes:

Auséncia de definicdo clara e formalizacéo dos objetivos reconhecidos como
sendo aqueles a serem alcangados com o Simples Nacional.

Inexisténcia de indicadores e metas para mensurar os objetivos do Simples
Nacional, impossibiltando a melhoria continua de seu desenho e
implementacéo a partir do processo de retroalimentacdo previsto no ciclo de
planejamento, execuc¢do, monitoramento e avaliacdo de politicas publicas.
(Brasil, [ME], 2021).

Ao final, o CMAP emitiu recomendacdo ao Ministério da Economia, no sentido
de:

[...] desenvolver o Modelo Logico e a respectiva Teoria do Programa relativa
ao Simples Nacional, trazendo uma visdo ampla e abrangente, associando-o
as politicas de incentivo as MPE, contemplando minimamente: a) a definicéo
e formalizacdo dos objetivos efetivamente reconhecidos para a
implantacdo do Simples Nacional dando ampla divulgagdo a todas as
partes interessadas; b) a definicdo de indicadores, metas e linhas de base
que permitam a mensuracdo do alcance desses objetivos; c) o
estabelecimento de ciclos de monitoramento e avaliacdo do alcance desses
objetivos, definindo os responsaveis, a periodicidade e a forma de divulgacao
dos resultados. (CMAP, grifo nosso).

No ambito do Simples Nacional, o Governo Federal publicou o Decreto n. 8.019,
de 27 de maio 2013, criando o Comité Interministerial de Avaliacdo do Simples
Nacional - CIASN, vinculado a Secretaria da Micro e Pequena Empresa da
Presidéncia da Republica, com integrantes de varios ministérios, com vistas ao
acompanhamento e avaliacdo da politica publica relativa ao Simples Nacional, bem
como “propor seu aprimoramento”. (Brasil, 2013a). Nao se tem noticia, todavia, de
documentos de avaliacdo emitidos pelo Comité.

Recentemente o Governo Federal publicou o Decreto n. 11.569, de 19 de junho
de 2023, criando Grupo de Trabalho Interministerial para “revisdo do Simples
Nacional”’, com as competéncias de desenvolvimento de “modelo I6gico e respectiva
teoria de programa”, “propor objetivos a serem reconhecidos e formalizados para a
implantacdo”, e “elaborar indicadores, metas e linhas de base que permitam
mensuracao do alcance dos objetivos”, todos relativos ao Simples Nacional. (Brasil,
2023c).

E estranho que o Decreto tenha atribuido ao Grupo de Trabalho a competéncia
para “propor objetivos a serem reconhecidos e formalizados para a implantagao”. O

Decreto repetiu, quanto a esse item, uma das recomendacdes emanadas do Boletim
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de Avaliagcéo de Politica Publica n° 14, do CMAP. A implantacéo do Simples Nacional
decorreu de comando constitucional, atendendo ao disposto nos arts. 146, 1ll, ‘d’ e §
1° e art. 179 da Carta Magna.

Referidos artigos, conjugados, permitem interpretar que o legislador
complementar, atendendo a comandos constitucionais, estabeleceu normas gerais
em matéria de legislacao tributaria, portanto, estruturantes, definindo o tratamento
diferenciado e favorecido para as microempresas e empresas de pequeno porte,
instituindo um regime Unico de arrecadacéo, fiscalizacao e cobranca de tributos com
carater panfederativo, com caracteristicas de regime tributario alternativo, opcional
para os contribuintes, simplificando ou eliminando obrigac¢des tributarias.

O que o Grupo de Trabalho Interministerial poderia fazer seria tentar identificar
0s motivos que levaram os legisladores constituintes originarios (quanto ao art. 179)
e derivados (quanto ao art. 146), a erigir esses comandos, por meio de documentos
oficiais da época.

O Grupo nao pode, em tese, propor objetivos que foram estabelecidos pelo
legislador complementar, no maximo poderia levar a cabo a pesquisa historica visando
a busca do escopo dessas medidas. Podem ser criados mecanismos de avaliacéo de
origem nado legislativa, a exemplo de geracdo de empregos ou formalizacao
empresarial, de preferéncia com comparativos com relacdo as empresas optantes
pelos outros regimes tributarios disponiveis no pais.

Esses indicadores, todavia, ndo representariam a proposicdo de “objetivos a
serem reconhecidos e formalizados para a implantagéo”, como constou do Decreto,
pois essa ndo é uma tarefa infraconstitucional, administrativa. O ideal seria a
proposicdo de “indicadores especificos de avaliacdo do Simples Nacional que
permitam aferir os resultados efetivos na economia, a exemplo de geracdo de
empregos e formalizacdo empresarial, em comparacdo com os demais regimes
tributarios disponiveis”.

Além de representantes de ministérios, o Grupo Interministerial ainda é
composto pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada — IPEA. Foi estipulado prazo
de até quatro meses para o funcionamento, prorrogavel por igual periodo por ato do
“Secretéario-Executivo do Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio e

Servigos”. (Brasil, 2023c). Houve uma prorrogagao por meio da Portaria SE/MDIC n°
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299, estabelecendo-se novo prazo até 19 de fevereiro de 2024. Nao se localizaram
noticias sobre a concluséo dos trabalhos.

A necessidade de avaliar as politicas publicas chegou a Constituicdo Federal,
por meio da Emenda Constitucional n. 109, de 2021, com a incluséo do § 16 no art.
37, o qual determina que os “Orgdos e entidades da administracdo publica, individual
ou conjuntamente, devem realizar avaliacdo das politicas publicas, inclusive com
divulgacdo do objeto a ser avaliado e dos resultados alcancados, na forma da lei”.
(Brasil, 2021a)

A emenda constitucional ainda determinou, pela inclusédo do 8§ 16 no art. 165,
gue as leis relativas ao plano plurianual, as diretrizes orcamentéarias e ao orcamento
anual “deverao observar, no que couber, os resultados do monitoramento e da
avaliacao de politicas publicas previstos no 8§ 16 do art. 37 desta Constituicao”. (Brasil,
2021a).

No ambito das leis de diretrizes orcamentarias, a necessidade de avaliar a
concessao de beneficios tributarios foi veiculada pela primeira vez na Lei n. 13.408,
de 2016 — LDO de 2017, onde constou que o Poder Executivo deveria adotar
“elaborar metodologia de acompanhamento e avaliacdo dos beneficios tributéarios,
incluindo o cronograma e a periodicidade das avaliacdes, com base em indicadores
de eficiéncia, eficacia e efetividade”. Adicionalmente, dever-se-ia atribuir a tarefa a
determinados orgaos publicos: “definir os 6rgdos responsaveis pela supervisao,
acompanhamento e avaliagéo dos resultados alcangados pelos beneficios tributarios”.
(Brasil, 2016c, grifo nosso).

A partir dai essas obrigacdes constaram de todas as leis de diretrizes
orcamentarias, culminando na atual — Lei n. 14.791, de 2023 — LDO de 2024, na qual
se incluiu 0 acompanhamento e avaliacdo, além dos beneficios tributarios, daqueles
de ordem financeira e crediticia.

Nota-se a forca do Tribunal de Contas da Unido na evolucao legislativa relativa
aos mecanismos de acompanhamento e avaliagdo dos alivios tributarios, sejam ou
nao estruturantes, pois as exigéncias e recomendacdes do TCU acabam fazendo
morada na legislacéo federal.

Heinen (2021), classifica essa influéncia como precedente administrativo ou
jurisprudéncia administrativa, destacando a for¢ca do art. 30 da Lei de Introducéo as

normas do Direito Brasileiro, afirmando que “a decisbes proferidas na esfera
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administrativa, oriundas da atividade consultiva**”, “ndo podem mais ser
categorizadas como mera opinido juridica, mas sim, como fontes do direito”.

De inicio, essas exigéncias ou recomendacdes passar a fazer parte de atos
administrativos, a exemplo do ato que criou o0 CMAP. Depois, de Decretos, a exemplo
daquele que elevou o CMAP a nivel de Conselho e dos dois atos que determinaram
medidas de avaliacédo especificamente do Simples Nacional. Em seguida, passaram
a constar das leis de diretrizes orcamentarias, a partir da LDO de 2017. Finalmente,
chegaram a Constituicdo Federal, por meio da Emenda Constitucional n. 109, de
2021.

Conclui-se, com relacao a essa subsec¢éo, que o Tribunal de Contas da Uniao,
seguindo seu Referencial de Controle de Beneficios Tributarios, acompanha e
controla todos os alivios tributarios, inclusive os estruturantes, que nao implicam
renuncia de receita.

Adicionalmente, por influéncia do TCU o Poder Publico passou a ser obrigado,
por determinacdes constitucionais e infraconstitucionais, ao acompanhamento e
avaliacdo dos alivios tributarios, estruturantes ou nao, com estabelecimento de
objetivos, indicadores que mecam a eficiéncia, eficacia e efetividade, e a atribuicdo a
orgaos publicos determinados para a realizacao dessas atividades.

Especificamente com relacéo ao Simples Nacional, regime tributario alternativo
destinado as microempresas e as empresas de pequeno porte, foram editados dois
decretos relativos ao acompanhamento e avaliacao, o ultimo dos quais determinando,
adicionalmente, medidas de revisao do regime, com base em métricas obtidas a partir

de indicadores.

3.2.3 O Principio da Transparéncia quanto aos Alivios Tributarios

Estruturantes

Finalmente, cabe avaliar a concessao de alivios tributarios estruturantes quanto
a transparéncia determinada pelo 8§ 62 do art. 165 da Constituicdo Federal, o qual
dispbde que o “projeto de lei orcamentaria sera acompanhado de demonstrativo

regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isencdes,

44 poder-se-iam incluir as decisdes proferidas também nas atividades de controle e de fiscalizag&o.
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anistias, remissfes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e
crediticia.”

No primeiro capitulo constou que essa transparéncia € o cerne do nascimento
do conceito de gastos tributérios, a partir dos ensinamentos de Surrey que, ndo custa
ratificar, € a quem se atribui a inclusdo de um capitulo sobre gastos tributarios no
orcamento americano pela primeira vez em 1968 (Trigueros, 2014).

A transparéncia com relacdo a concessdo de beneficios tributarios que
caracterizam renuncia de receita faz-se necessaria em decorréncia do fato de que
representam gastos indiretos, sem dispéndio financeiro efetivo, o que dificulta seu
acompanhamento por parte da sociedade.

Registrou-se também que o demonstrativo previsto no 8 62 do art. 165 da Carta
Magna, quanto aos beneficios tributarios, consta todos os anos de quadros que
compdem o Anexo IV do Projeto de Lei de Diretrizes Or¢camentarias — PLDO, sob a
denominagéo de “Gastos Tributarios”, e que, adicionalmente, a Receita Federal os
disponibiliza permanentemente em seu endereco eletrénico na internet.

O texto literal do § 62 do art. 165 da Constituicdo Federal poderia gerar duvidas
quanto ao alcance do termo “efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de
isencdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria
e crediticia”, quanto aos beneficios tributarios.

A principio, poderiam ser alcancados pela medida todos os beneficios
tributarios, mesmo que nao fossem considerados como rendncia fiscal, mesmo que
nao significassem desvios ao sistema tributario de referéncia — STR. Mas faz-se
necessario avancgar na pesquisa, Como se vera a seguir.

O inciso V do 8§ 22 do art. 42 da LRF determina que nos projetos de lei de
diretrizes orcamentarias — PLDO devera haver um “Anexo de Metas Fiscais” que
contera “demonstrativo da estimativa e compensagao da renuncia de receita e da
margem de expansao das despesas obrigatérias de carater continuado.” (Brasil, 2000)

No cumprimento da medida, o demonstrativo consta dos PLDO na forma de
“‘Anexo IV - Metas Fiscais, IV.10 - Renuncia de Receita Administrada pela RFB e
Previdéncia, Ano: NNNN, (Art. 42, § 29, inciso V, da Lei Complementar no 101, de 4
de maio de 2000), e os quadros que compdem o Anexo V.10 tem o nome de “Gastos

Tributarios”.
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O mesmo demonstrativo consta do sitio eletrénico da Receita Federal, com
série histérica. A Receita Federal, na sua base conceitual com relacdo aos gastos
tributario (Brasil, 2022) declara que o Demonstrativo dos Gastos Governamentais
Indiretos de Natureza Tributaria - (Gastos Tributarios) - PLOA 2023 é elaborado em
atendimento a dois comandos, sendo o primeiro 0 8 6° do art. 165 da Constituicdo
Federal, e 0o segundo o inciso Il do art. 52 da LRF. Ratifica também que, no
entendimento daquela Secretaria, quando a LRF diz “demonstrativo da estimativa e
compensacao da renuncia de receita”, esta referindo-se ao § 62 do art. 165 da Carta
Magna. (Brasil, [RFB], 2022).

Ora, a Receita Federal do Brasil — RFB considera que ha equivaléncia entre
rendncia de receita tributaria e gasto tributario, o que é perfeitamente cabivel, tanto
da doutrina econdmica nacional quanto internacional. Fica claro, entdo, que do
demonstrativo ndo poderiam constar alivios tributarios estruturantes, que n&o
implicam rendncia de receita.

A RFB, no mesmo documento, declara que o conceito de renuncia tributaria —
gastos tributarios, “teve como referéncia critérios adotados por paises membros da
Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE), bem como
as recomendacbes e melhores praticas divulgadas pelo Centro Interamericano de
Administragdes Tributarias (CIAT).” (Brasil, [RFB], 2022).

Apesar de todo o cuidado tomado pela RFB com relacdo as praticas
internacionais, ndo se pode olvidar que, ao divulgar o Demonstrativo de Gastos
Tributarios, ela esta cumprindo determinagdes constitucionais e da LRF. Alias, aquela
Secretaria ressalta isso literalmente.

Sendo assim, ndo se pode basear o cumprimento da obrigacdo apenas em
praticas internacionais, por mais consistentes que sejam. O cumprimento de uma
norma legal requer parametros também legais. Nesse sentido, o Unico conceito de
rendncia tributaria vigente no direito brasileiro esta contido no caput e § 12 do art. 14
da LRF, e nele ndo se inserem os alivios tributarios estruturantes.

Um dos motivos que impedem a inclusdo dos alivios tributarios estruturantes
no demonstrativo de gastos tributarios é representado pela falta de l6gica juridica
sistémica, na medida em que a Constituicdo Federal ndo pode ter determinado o
acompanhamento de medidas que ela propria criou, como ja constou da subsecéo

prépria.
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Outro motivo € o préprio texto do caput do art. 14 da LRF, que contém uma
importante distingdo quanto ao conceito de renuncia: a “concessao ou ampliagao de
incentivo ou beneficio de natureza tributaria”. (Brasil, 2000).

O ato concessorio respeita a légica do gasto tributario, haja vista que todo gasto
pressupde alocacédo de recursos, na medida em que o agente politico faz uma escolha
sobre a destinacdo dos recursos publicos, seja de ordem direta — dispéndios, seja de
ordem indireta — gastos tributarios.

Como se ja se viu nessa tese, o valor informado como gasto tributario tem que
estar disponivel para realocacao em virtude de eventual extincdo ou modificacdo, em
face da sua intercambialidade com os gastos diretos. A sociedade, 0s governos, 0
Congresso Nacional, os economistas, tém que ver o numero informado como passivel
de realocacéo.

Ne medida em que, em face da metodologia de calculo, ndo se considera o
comportamento dos contribuintes, nem o status da norma instituidora do tributo, nem
0 carater concessorio da instituicdo da politica publica, o valor informado ndo é
passivel de realocacédo, ao menos nos niveis informados, representando um possivel
desservico aos destinatarios do documento, levando-os a conclusdes, a principio,
equivocadas.

Castagna (2020, p. 453-454), referindo-se ao Demonstrativo de Gastos
Tributarios elaborado pela Receita Federal, assevera que, apesar de o Simples
Nacional ser o “gasto tributario com maior representatividade”, ele ndo concebe esse
sistema como um gasto tributario, pois € somente “um regime tributario alternativo,
sedimentado no principio da praticabilidade”, fundamentado nos artigos 146, lll, “d”, e
paragrafo anico, 170, 1X, e 179 da CF.

O autor ainda acrescenta o Simples Nacional “atende a capacidade contributiva
das empresas de menor porte”, citando o julgamento no ambito do STF pelo RE
627.543/RS, ratificando que, e define que o fato de ndo caracterizar rentncia de
receita impede, da mesma forma, a “mensuracao da suposta perda de arrecadacao”.

Nesse sentido, vimos que os alivios tributarios estruturantes, a exemplo dos
determinados pela Constituicdo Federal, ndo demandam ato concessorio, eis que
representam uma limitacdo ao poder de tributar, ou o atendimento a um comando

constitucional, ndo podendo, em consequéncia, representar renuncia de receita.
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Vimos também que o Simples Nacional, que decorre do atendimento a um
comando constitucional levado a cabo por meio de uma lei complementar que veicula
normas gerais de direito tributario, de acordo com o art. 146, Ill, ‘d’ da Carta Magna,
que instituiu um regime tributario alternativo, da mesma forma n&o poderia fazer parte
do rol de gastos tributarios.

Allegretti, assevera que o Demonstrativo de Gastos Tributérios:

atropela a definicdo juridica de renlancia de receita ao incluir
indevidamente hipéteses de imunidade constitucional, como é o caso da
imunidade tributaria conferida as entidades de educacdo e de salde, e
regimes alternativos de tributacdo, como € o caso do Simples Nacional.
(Allegretti, 2022, p. 267, grifo N0sso0).

O autor ainda acrescenta que a inclusdo dessas medidas, decorrentes da
Constituicdo Federal, no rol de gastos tributarios, principalmente “pela magnitude de
seus numeros, tem o efeito pernicioso de impedir que sejam visualizados os
beneficios e incentivos tributarios que efetivamente reclamam controle orcamentario-
financeiro”.

Mas nao ha unanimidade doutrinaria. Piscitelli (2021, p. 112) entende que a
expressao “outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado”, constante
do § 1°do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal teve o condao de incluir no rol de
gastos tributarios situacbes ndo claramente explicitadas no referido paragrafo,
possibilitando o entendimento de que se faz possivel incluir naquele rol, por exemplo,
‘regimes de tributagao favorecida”, citando a Zona Franca de Manaus e o Simples
Nacional.

Castilhos (2022, p. 189) acentua que “as expressdes ‘nao geral’, ‘reducao
discriminada de tributos’ e ‘beneficios que correspondam a tratamento diferenciado’
nao estdo suficientemente conceituados ou definidos para a correta identificacdo dos
gastos tributarios”, ressaltando que, além da falta de definicdes legais, “ha pouca
produgao académica’.

No entanto, ratificando o que j& constou dessa tese, a autora define que o
Simples Nacional € um regime tributério alternativo e representa, ele préprio, um
sistema tributario de referéncia, ressalvando que nem toda alteracdo no regime
“estara livre de conformagado quanto as normas de adequacéo fiscal. (Castilhos, p.
227-228).
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De qualquer forma, a transparéncia se configura importante também com
relacdo aos alivios tributarios estruturantes, a exemplo do Simples Nacional, que
ndo implicam renuncia de receita, mas podem, potencialmente, provocar reducéo de
receita, que devem ser calculadas com critérios adequados.

A reducao potencial de receita deve constar das propostas legislativas que
pretendam instituir ou modificar alivios tributérios estruturantes, que serdo observadas
com relacdo as metas fiscais, bem como de avaliacdes de politicas publicas relativas
a cada grupo de medidas.

No caso do Simples Nacional, essas avaliagGes, além da perda potencial de
receita, deve veicular as comparacdes com os demais regimes tributérios, a partir de
indicadores mensuraveis, a exemplo de percentuais de arrecadacgao tributaria com
relacdo a receita bruta, a participacdo na reducdo dos indices de informalidade
empresarial, a geracdo e manutencdo de empregos e a reducdo da complexidade
tributaria, que tem o potencial de diminuir os custos de conformidade.

Os documentos de avaliagcdo de politicas publicas poderiam veicular, em
guadros apartados, as perdas potenciais de arrecadacao relativas aos alivios
tributarios estruturantes, tendo em conta a necessidade de avaliar as oportunidades
de melhorias a serem levadas a cabo nos respectivos calculos, com 0 necessario
alinhamento com o Tribunal de Contas da Uniéo.

Destacam-se, dentre as oportunidades de melhoria: (i) ndo submeter a base
de célculo declarada pelas empresas do Simples Nacional as aliquotas legais. Ao
fazer isso, estd a se comparar o mundo real (bases declaradas) com o mundo ideal
(aliguotas legais). Esse mundo ideal ndo se concretiza com relacao as empresas dos
demais regimes tributarios, em face dos fatores que diminuem a arrecadacao
tributaria, a exemplo de inadimpléncia e contencioso administrativo e judicial; (i) ndo
fazer comparacGes com eventuais sistemas tributarios de referéncia - STR, haja vista
gue o proprio Simples € um deles. Sendo assim, eventuais perdas potenciais de
arrecadacdo devem ser calculadas em comparacdo com 0s demais regimes
tributarios, inclusive a partir dos percentuais de arrecadacao efetiva de cada regime
com relacdo a receita bruta total e & massa de remuneracdes; (iii) considerar os
ganhos de arrecadacdo que parte das empresas optantes pode ter produzido por
estarem na condicdo de optantes pelo Simples Nacional, que ali podem ter

permanecido por falta de planejamento tributario (ndo abusivo) ou pela reduc¢do nos
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custos de conformidade proporcionados pelo regime; (iv) considerar os efeitos
comportamentais que eventuais alteragdes no Simples Nacional poderiam produzir
com relacdo as empresas optantes, ou, se isso nao for viavel, declarar essa

impossibilidade nos demonstrativos.

3.3 CONCLUSAO

O objetivo do legislador complementar ao erigir a Lei de Responsabilidade
Fiscal foi o de trazer, por Obvio, responsabilidade fiscal as contas publicas. Nesse
contexto, a concessao de beneficios tributarios foi um dos focos de atencgéo da lei,
haja vista que o exercicio da concesséao de favores fiscais representa uma das formas
de gastar recursos publicos, na medida em que esse ato, concessivo, impede ou inibe
0 crescimento da arrecadacéao de tributos.

E importante ressaltar, novamente, o carater concessorio, pois esse ato
significa alocacdo de gastos publicos, indiretos, por meio do exercicio positivo — em
sentido contrario, ao avesso, na licdo de Correia Neto, ou do exercicio negativo, na
licdo de Allegretti, do poder tributante, do poder de instituir ou aumentar tributos. Nao
se dispensa o0 que nao se pode cobrar. Ndo se concede o que nao se pode impor.

Todavia, 0 que se nota ao se aprofundar nos termos escolhidos pelo legislador
complementar é que esse controle, esse cuidado, essa atencdo, ndo deveria se
concentrar em qualquer alivio tributario, em qualquer medida tributaria concessiva,
mas sim somente naquelas discriminadoras, ndo gerais, nas quais os beneficios
fossem escolhidos de forma aos privilegiar, favorecer, discriminar positivamente,
beneficiar ndo de forma aleatdria, mas intencional. A LRF trata essa discriminacao,
esse tratamento ndo geral, como gerador de renuncia de receita.

E nesse cuidado discriminador, discriminante, que a LRF coloca a atenc&o,
exigindo que, para sua concessao, sejam estimados os impactos orcamentario-
financeiros e previstas as medidas que tragam incremento de receita para compensar
o beneficio instituido ou a ser instituido.

A LRF vai além, estipulando que, mesmo que sejam aprovadas leis, inclusive
complementares, instituindo beneficios de carater discriminatorio, a eficacia fique
adormecida, suspensa, inerte, até que as medidas compensatérias sejam

implementadas, e essa tese ja trouxe experiéncias nas quais essa ineficacia temporal
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ja teve concretude, por atuacdo do Tribunal de Contas da Unido, de forma direta ou
por jurisprudéncia administrativa.

O controle, interno ou externo, todavia, alcangca ndo somente os beneficios
tributarios discriminadores, que implicam renlncia de receita, mas também aqueles
alivios tributarios estruturantes, sejam decorrentes de mandamentos constitucionais,
sejam medidas tributarias gerais, ndo discriminadoras, representadas ou ndo por
regimes tributarios alternativos.

As medidas de controle, no entanto, s&o distintos em um ou outro caso, e nao
poderia ser diferente, pois, de um lado temos beneficios que representam rentncia de
receita, que requerem atencdo maior e, de outro lado, os alivios tributarios
estruturantes, que também demandam atencéo, mas com contornos diferenciados.

Essas diferencas tém inicio desde o nascedouro, nas medidas legais ou
infralegais, nas instituicbes ou incrementos dessas medidas. Em um caso, o da
rendncia de receita, exige-se, além da estimativa de impacto econdémico-financeiro,
as medidas compensatorias. Em outro, houve evolugdo na ultima lei de diretrizes
orcamentarias publicada — a LDO de 2024, passou a exigir apenas a estimativa de
impacto orcamentario-financeiro.

O art. 113 do ADCT também exige apenas a estimativa de impacto
orcamentario-financeiro, com a diferenca que a norma constitucional se dirige as
medidas que implicam renuncia de receita.

A concesséao de beneficios tributarios que implicam renuncia de receita exige
transparéncia total, determinada constitucionalmente, devendo constar dos
demonstrativos de gastos tributarios, nos quais constem os valores gastos, por tributo
e por regido do pais.

N&o devem constar desses demonstrativos, todavia, os alivios tributarios
estruturantes, eis que, apesar de obedecer a diretrizes de organismos internacionais,
desobedecem o direito patrio e tiram o foco do cidadéo, dos politicos, dos economistas
e dos agentes publicos dos beneficios tributarios que realmente importam,
discriminadores, objeto de concessao diferenciadora, em beneficio de poucos. No
dizer do Ministro Augusto Nardes, “de natureza quase personalistica”.

N&o significa que os alivios tributérios estruturantes ndo devam ser controlados.
Esse controle passa pela estimativa de impacto orcamentéario-financeiro quando da

sua criacdo ou incremento, a exemplo da ultima lei que alterou a tabela progressiva
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do imposto de renda da pessoa fisica. Passa, também, pelas avaliacdes levadas a
cabo pelos 6rgéos de controle e pelos agentes publicos.

O controle dos alivios tributarios estruturantes deve ser exercido pelos 6rgéos
de controle interno e externo, e pelos proprios 6érgaos governamentais, por meio da
necessaria avaliagdo das politicas publicas que determinaram sua instituicao,
utilizando indicadores que megam sua eficiéncia, eficacia e efetividade, bem como
pela eleicdo dos 6rgados que deverdo efetuar essa avaliacao.

Essas medidas de acompanhamento e avaliacdo foram determinadas, a
principio, pelo Tribunal de Contas da Unido. As determinac¢des do TCU influenciaram
a construcdo de atos normativos, depois Decretos, chegaram as leis de diretrizes
orcamentarias e, finalmente, a Constituicdo Federal, por meio da Emenda
Constitucional n. 109, de 2021.

O quadro esquematico abaixo traduz o tratamento proposto pelo Referencial
de Controle de Beneficios Tributérios do Tribunal de Contas da Unido — RCBT, em
conjunto com as disposi¢oes do 8§ 6° do art. 165 da Constituicdo Federal, o art. 14 da
Lei de Responsabilidade Fiscal, o art. 113 do ADCT e os arts. 132 e 135 da Lei n.
14.791, de 29 de dezembro de 2023, que veiculou as diretrizes para a elaboracéo e a
execucao da Lei Orcamentaria de 2024 — LDO 2024:

Figura 2 — Reducao de Receita

Reducdo de Receita

Com rentncia de receita Sem renuncia de receita

(Beneficio Tributdrio) (Alivio Tributario Estruturante)

Estimativa de Estimativa de
Impacto impacto

Medidas
Compensatorias
Avaliagdo de BN  Avaliacdode
Politicas Publicas Politicas Publicas

e Inclusdo no DGT

Fonte: Elaborado pelo autor
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Vé-se que, com relagdo as duas categorias, com e sem renuncia de receita,
apesar de ambas produzirem reducdo potencial de receita, ha duas diferencas,
dispensando-se, para a medida redutora da imposicdo tributaria que ndo implique
renuncia de receita: (i) as medidas compensatérias determinadas, alternativamente,
pelos incisos | e Il do art. 14 da LRF; (ii) a inclusdo no Demonstrativo de Gastos
Tributarios — DGT.

E relevante compreender, por exemplo, se as politicas plblicas, estabelecidas
constitucionalmente por meio dos artigos 146, Ill, ‘d’ e 8§ 1° e 179 da Constituicdo
Federal, que levaram o legislador ordinario a criar o Simples Federal, e
posteriormente, com base na Emenda Constitucional n. 42, de 2003, determinaram
ao legislador complementar a instituicdo de normas gerais em matéria de legislacéo
tributaria, por meio da criacdo do Simples Nacional, estdo sendo eficazmente
implementadas.

Essa avaliacdo, todavia, absolutamente necessaria, ndo passa pelos
Demonstrativos de Gastos Tributarios, eis que essas politicas publicas estruturantes,
segundo nossa legislacdo, ndo devem dali constar, respeitadas as posi¢coes
doutrinarias em sentido diverso.

As avaliacdes do Simples Nacional, previstas inclusive constitucionalmente,
devem privilegiar o principio da transparéncia, que se configura importante também
com relacdo aos alivios tributarios estruturantes, com medicfes cientificas por
meio de indicadores que permitam aferir sua efetividade.

Além da utilizacdo de indicadores mensuraveis, que afiram a efetividade da
politica publica, devem constar em quadros apartados dessas avaliacdes as perdas
potenciais de arrecadacéo relativos aos alivios tributarios estruturantes, sendo
necessario voltar-se para as oportunidades de melhorias quanto aos caélculos,
inclusive as aqui citadas, com participacao dos 6rgéos de controle, a exemplo do TCU.

As oportunidades de melhoria foram detalhadas na subsecdo prépria, a
exemplo da necessidade de ndo submeter a base real declarada pelas empresas do
regime com a aliquota legal, pois 0 mundo ideal ndo se concretiza na arrecadacao
tributaria; ndo fazer comparac6es com sistemas tributarios de referéncia, eis que o
préprio Simples Nacional enquadra-se nessa condicdo, e sim fazer comparacdes
entre 0s regimes tendo como base as arrecadacdes efetivas e as bases brutas de

faturamento e de massa salarial; considerar eventuais ganhos de arrecadagéo
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proporcionados pelas empresas optantes, e, por fim, considerar os aspectos da
economia comportamental.

Ao final, e respondendo a pergunta relativa a este Capitulo, na medida em que
o Simples Nacional ndo implica rendncia fiscal, representando um alivio tributario
estruturante, ele estd sujeito a controles orcamentarios e extraorcamentarios com
contornos diferenciados, que incluem medidas de avaliacdo das medidas redutoras
da imposicao tributéria, devendo constar dessa avaliagdo potencial reducédo de
receitas, observadas as oportunidades de melhoria apontadas, atendendo ao principio

da transparéncia.
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4 CONCEITO E CLASSIFICACAO DE MICROEMPRESAS E EMPRESAS DE
PEQUENO PORTE

J& ficou assentado nesta tese que, em principio, resguardadas as posi¢des
doutrinarias em sentido contrario, o Simples Nacional foi instituido em atendimento a
comandos constitucionais, por meio de lei complementar que veiculou normas gerais
em matéria de legislagdo tributéria, representando um regime tributario alternativo,
respeitando também os principios da capacidade contributiva e da praticabilidade
tributéria, fazendo parte do sistema tributario de referéncia, ndo implicando rendncia
de receitas, mas demandando controles constitucionais de ordem orcamentaria com
contornos diferenciados.

E certo, também, que a determinacg&o constitucional para que se estabeleca um
regime tributario para as microempresas e empresas de pequeno porte — MPE, por
meio dos arts. 146, I, ‘d’ e § 1°, 170, IX e 179 da Carta Magna, consubstanciado no
Simples Nacional, ndo se constitui em uma licenca absoluta, fazendo-se necessario
estudar os conceitos relativos ao que poderia ser ou representar, em termos
constitutivos e econémicos, 0 segmento de microempresas e empresas de pequeno
porte.

A principal pergunta relativa a esse capitulo €: na medida em que o Simples
Nacional ndo implica renuncia fiscal, e ele € dedicado as microempresas e empresas
de pequeno porte, qual a sua abrangéncia? Ela é ilimitada, sob os aspectos
constitutivos ou de relevancia econdmica?

Nesse sentido, este capitulo trata do conceito de microempresa e de empresa
de pequeno porte - MPE e os critérios de elegibilidade para que determinada empresa
possa enquadrar-se nessa condicao.

Havera abordagem dos critérios constitutivos e econbmicos para essa
classificacdo, para fins gerais e quanto a elegibilidade para fins tributarios, iniciando
pelo estudo dos diversos parametros para o enquadramento na condicdo de MPE em
alguns paises do mundo, a exemplo do faturamento — receita bruta, a quantidade de
empregados, o0 volume de ativos e até mesmo itens de natureza heterogénea — a
exemplo de area ocupada e energia elétrica consumida.

A seguir, estudar-se-d0 os critérios legais vigentes no Brasil, e para quais

finalidades s&o utilizados esses enquadramentos na condicdo de MPE. Afinal, o



134

Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte — Lei
Complementar n2 123, de 2006, unifica todas as politicas publicas voltadas para o
segmento, a exemplo da definicdo de MPE, dos aspectos cadastrais, tributarios, de
acesso aos mercados, das relacbes de trabalho, de fiscalizacdo, crédito e
capitalizacdo, inovacao, acesso a justica, apoio e representacao.

Interessara muito saber, também, o que é empresa, haja vista que o0s
componentes desse segmento — microempresas e empresas de pequeno porte, sdo,
em esséncia, empresas, fazendo-se necessario diferencia-las daquelas que nédo o
sdo, seja por critérios econdmicos ou legais.

E preciso lembrar que Carta Magna definiu que as microempresas e empresas
de pequeno porte — MPE devem ter tratamento diferenciado e favorecido, mas nao
estabeleceu o conceito de MPE.

A Constituicdo Federal inicialmente delegou essa definicdo a lei ordinaria (art.
179), com relacdo as obrigacdes administrativas, tributarias, previdenciarias e

crediticias:

Art. 179. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios dispensaréo
as microempresas e as empresas de pequeno porte, assim definidas em
lei, tratamento juridico diferenciado, visando a incentiva-las pela simplificacéo
de suas obrigacfes administrativas, tributarias, previdenciarias e crediticias,
ou pela eliminagcdo ou reducdo destas por meio de lei. (Brasil, 1988, grifo
Nnosso).

Essa tarefa foi levada a cabo por leis ordinarias federais, nomeadamente, em
dois campos. No primeiro, ndo tributario, por meio da Lei n. 8.864, de 1994, que
estabelecia normas para as microempresas (ME), e Empresas de Pequeno Porte
(EPP), relativas ao tratamento diferenciado e simplificado, nos campos administrativo,
fiscal, previdenciario, trabalhista; crediticio e de desenvolvimento empresarial (art. 179
da Constituicdo Federal), reformada pela Lei n. 9.841, de 1999, que instituiu o Estatuto
da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte. No segundo, no campo tributario,
por meio da Lei n. 9.317, de 1996 (e atualizacdes), que instituiu o Simples Federal.

Olhando apenas o critério econdmico para a elegibilidade na qualidade de
peguena empresa, as leis federais acima citadas ja traziam, no final de suas vigéncias,
uma contradi¢cdo entre os campos tributario e néo tributario. Enquanto para os demais
efeitos o limite de receita bruta anual situava-se em R$ 1,2 milhdo, de acordo com a

Lein. 9.841, de 1999, para efeitos tributarios esse limite elevava-se a R$ 2,4 milhdes,
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em face da atualizacdo do limite do Simples Federal trazido pela Lei n. 11.196,8 de
2005.

Na medida em que o comando exarado pelo art. 179 da Constituicdo Federal
era dirigido a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, de forma
isolada, leis subnacionais também estabeleciam critérios econémicos distintos para
efeito de enquadramento como microempresa ou empresa de pequeno porte. A titulo
de exemplo, o Simples Paulista, vigente no Estado de S&o Paulo, tinha um limite de
receita bruta anual de R$ 1,2 milhdo, enquanto o o Simples Candango, do Distrito
Federal, de R$ 120.000,00.

As alteracOes trazidas pela Emenda Constitucional n° 42, de 2003, com a
inser¢ao do inciso lll, da alinea ‘d’ e do paragrafo unico no art. 146 da Constituigao
Federal, permitiram a unificacdo dos parametros de classificacdo de microempresas
e empresas de pequeno porte em nivel nacional e subnacional.

As novas disposi¢cdes constitucionais passaram a ser aplicadas de forma
integrada com aquelas ja existentes. Ao tratamento favorecido de forma genérica
constante do art. 170, IX (as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis
brasileiras), somou-se o tratamento juridico diferenciado quanto as obrigacfes
administrativas, tributarias, previdenciarias e crediticias, constantes do art. 179
(microempresas e as empresas de pequeno porte, assim definidas em lei), e,
finamente, chegou-se ao tratamento diferenciado e favorecido na forma de regimes
especiais ou simplificados de tributagéo, constante do art. 146, Ill, ‘d’ e paragrafo unico
(microempresas e empresas de pequeno porte definidas em lei complementar).

Inicialmente os novos dispositivos constitucionais trazidos pela Emenda
Constitucional n. 42, de 2003, fizeram com que as leis ordinarias que cumprissem o0s
ditames do art. 179 da Carta Magna, na parte tributaria, passassem a ter status de lei
complementar. Sendo assim, em tese, a Lei n. 9.317, de 1996, que havia criado o
Simples Federal, passou a ter status de lei complementar até o inicio da vigéncia da
Lei Complementar n° 123, de 2006.

Depois da chegada da lei complementar propria, ja citada, ela passou a tratar
de todas as matérias previstas nos arts. 146, lll, ‘d’ e Paragrafo unico, e art. 179, todos
da Carta Magna.

Na medida em que se esta tratando do Simples Nacional — um regime especial

e simplificado de tributacdo, mais importante sera observar se o legislador
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complementar, que aprovou o Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de
Pequeno Porte por meio da Lei Complementar n. 123, de 2006, cumpriu bem seu
papel ao definir o que € microempresa e empresa de pequeno porte, notadamente

para fins tributarios.

4.1 CRITERIOS PARA O ENQUADRAMENTO NA CONDICAO DE
MICROEMPRESA E EMPRESA DE PEQUENO PORTE

Esta secdo tratard dos critérios de elegibilidade para enquadramento na
condicao de microempresa ou empresa de pequeno porte - MPE em alguns paises do
mundo. Segundo o Banco Mundial (2023), esse segmento desempenha um papel
importante na maioria das economias, particularmente nos paises em
desenvolvimento, representam a maioria das empresas em todo o mundo e sao
importantes contribuintes para a criagcdo de empregos e desenvolvimento econémico
global. Aquele Banco ainda informa que, nos mercados emergentes, a maioria dos
empregos formais € gerada por pequenos negocios, que criam 7 em cada 10
empregos.

De inicio, ressalta-se que nao se trata de uma tarefa facil conceituar MPE, haja
vista que os problemas comecam ja a partir da nomenclatura. Enquanto alguns
paises, como o Brasil, tratam de microempresas e empresas de pequeno porte - MPE,
muitos outros nominam esse segmento de “pequenas e médias empresas” - PME, e
outro tanto de “micro, pequenas e médias empresas” - MPME. O proprio Banco
Mundial, no documento acima citado, principia falando de pequenas e médias
empresas, mas, ao longo do texto, inclui também as microempresas.

Para efeito dessa tese, na medida em que o objeto de pesquisa se refere as
microempresas e empresas de pequeno porte no Brasil, serdo considerados para
efeito comparativo esses dois portes empresariais.

Adicionalmente, ndo se dard muita importancia ao recorte relativo as
microempresas, haja vista que, para efeito de verificacdo dos limites atualmente
aplicados no Brasil, basta efetuar comparacées com os limites aplicados para o
segmento de peguenas empresas em outros paises, pois o limite maior (relativo as

peguenas empresas) engloba o menor (relativo as microempresas).
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4.1.1 Critérios Constitutivos relativos ao Enquadramento na Condic¢éo de
Microempresa ou Empresa de Pequeno Porte

Antes de avaliar o enquadramento na qualidade de microempresa ou empresa
de pequeno porte, faz-se necessario entender o enquadramento como empresa em
si. A maior parte dos paises admite o enquadramento como empresa para entes
econdmicos que exercam atividades produtivas com fins lucrativos, sejam pessoas
fisicas ou juridicas. Portugal, por exemplo, define como empresa “qualquer entidade
que, independentemente da sua forma juridica, exerce uma atividade econdémica.”
(Portugal, 2007).

As estatisticas do Ministério da Industria, Comércio e Turismo da Espanha, em
janeiro de 2022, apontavam que a pessoa fisica (autbnoma) era a forma predominante
na constituicdo de uma empresa. (Espanha, 2022)

Os principais organismos internacionais tratam as pessoas fisicas que exercem
atividades empresariais como “empresas nao incorporadas”. Segundo a OIT
(International Labor Organization, 2021), incorporagao € o ato juridico pelo qual uma
pessoa juridica diferente € constituida para separar os ativos e rendimentos da
empresa daqueles dos proprietarios e investidores.

A OCDE (2009, p. 10) estima que, para 0s pequenos negocios que comecam

como empresas nao incorporadas, o crescimento para uma dimensao significativa ira
provavelmente envolver a incorporacao.
Ha paises que mantém espécies de numeros de inscri¢cao fiscal diferenciadas para
empresas incorporadas e ndo incorporadas, a exemplo da Espanha (NIF para
pessoas singulares e CIF para pessoas coletivas) e Portugal (NIF para pessoas
singulares e NIPC para pessoas coletivas).*

No entanto, a maior parte dos paises mantém um s6 padrao de identificacédo
para todos os contribuintes, sejam pessoas fisicas ndo empresariais, empresas
incorporadas ou ndo incorporadas. E o caso dos paises que utilizam o “Rol Unico de

Contribuyentes - RUC” ou “Rol Unico Tributario — RUT”, a exemplo de Chile, Equador,

4 Apesar de o Numero de Identificacdo de Pessoas Coletivas — NIPC ter denominac&o diferente do
Numero de Identificacao Fiscal — NIF em Portugal, a Unica distin¢cdo entre essas duas espécies sao
representadas pelos digitos iniciais, no qual o algarismo 5, por exemplo, refere-se a empresas
incorporadas. Ambos séo constituidos por nove digitos, sendo os oito primeiros sequenciais e 0
ultimo um digito de controle.
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Nicaragua, Paraguai, Peru e Uruguai. A Argentina utiliza a “Clave Unica de
ldentificacion Tributaria — CUIT” e os Estados Unidos da América o “Tax ldentification
Number — TIN"6,

Na pratica, em quase todos o0s paises uma pessoa fisica pode ter uma
empresa?®’, registrar-se como contribuinte de impostos empresariais, a exemplo do
Imposto sobre Valor Agregado — IVA, sem necessidade de alterar seu cadastro fiscal
ou constituir-se como pessoa juridica.

Isso ndo ocorre no Brasil, onde a pessoa fisica ndo é considerada empresa
sem alterar seu cadastro fiscal, registrando-se no Cadastro Nacional da Pessoa
Juridica — CNPJ. Um auténomo inscreve-se no CNPJ como empresario individual e,
a partir dai, passa a ser tratado comercialmente e tributariamente como empresa,
mesmo que, para fins civis, continue a responder pelas dividas empresariais com seu
patrimonio pessoal.

Para o enquadramento como microempresa ou empresa de pequeno porte, 0s
paises utilizam-se de medidas restritivas, pelo fato de que essa certificacdo é
destinada a empresas para as quais sdo direcionadas politicas publicas. Sem
restricdes de carater constitutivo ou econdémico, qualquer empresa poderia atuar como
MPE e obter beneficios para os quais ndo deveria ser elegivel.

Imaginemos uma subsidiaria integral de uma grande empresa que,
isoladamente, satisfaca os critérios econdmicos para enquadrar-se como pequena
empresa, seja quanto a receita bruta anual ou outra magnitude, a exemplo da
guantidade de pessoas ocupadas. Na medida que ela é integrante de um grupo
econdmico que, em conjunto, ultrapassa os critérios econémicos estabelecidos, deve
deixar de ter direito a certificacdo como MPE, sob risco de perda de foco na aplicacao
de politicas publicas.

A normativa da Unido Europeia ratifica a necessidade de considerar essas
realidades, determinando que a empresa tem que ser autbhoma, ou seja, sem
participacdo de outra empresa que exceda a 25% do capital social (Unido Europeia,

2003). Outros paises sdo mais restritivos.

46 A OCDE mantém uma pagina atualizada com os padrdes de nimeros de identificacdo fiscal dos
paises no endereco eletrdnico: https://www.oecd.org/tax/automatic-exchange/crs-implementation-
and-assistance/tax-identification-numbers/. Acesso em 2 nov. 2023.

47 Esse tipo de empresa normalmente é denominada de trabalho por conta prépria, auténomo,
independente, cuentapropista em paises de lingua espanhola, self-employed nos paises de lingua
inglesa.
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O Brasil, por exemplo, veda qualquer participagdo societaria de ou para com
outra empresa, sob pena de perder a condi¢do de MPE, de acordo com o art. 32, § 42,
| e VIl da Lei Complementar n. 123, de 2006“8. (Brasil, 2006).

Ha, ainda, outras restricdes de cunho constitutivo trazidas pelo citado
paragrafo, quais sejam: (i) que seja filial, sucursal, agéncia ou representacao, no pais,
de pessoa juridica com sede no exterior; (ii) de cujo capital participe pessoa fisica que
seja inscrita como empresario ou seja sdcia de outra empresa que receba tratamento
juridico diferenciado nos termos da Lei Complementar n. 123, de 2006, desde que a
receita bruta global ultrapasse o limite global de enquadramento; (iii) cujo titular ou
sécio participe com mais de 10% (dez por cento) do capital de outra empresa nao
beneficiada pela Lei Complementar, desde que a receita bruta global ultrapasse o
limite global de enquadramento; (iv) cujo soOcio ou titular seja administrador ou
equiparado de outra pessoa juridica com fins lucrativos, desde que a receita bruta
global ultrapasse o limite global de enquadramento; (v) constituida sob a forma de
cooperativas, salvo as de consumo; (vi) resultante ou remanescente de cisdo ou
gualquer outra forma de desmembramento de pessoa juridica que tenha ocorrido em
um dos 5 (cinco) anos-calendario anteriores; (vii) constituida sob a forma de sociedade
por acoes.

Essas restricdes de carater constitutivo tém a clara finalidade de fazer com que
a politica publica determinada constitucionalmente seja efetivamente destinada as
microempresas e empresas de pequeno porte, vedando, inclusive, subterfugios, na
medida em que ha vedacfes de enquadramento a empresa cujo socio ou titular seja

administrador ou equiparado de outra pessoa juridica com fins lucrativos.

4.1.2 As Atividades Intelectuais, a Sociedade Simples e a Sociedade

Empreséria

48 HA duas possibilidades de entender a restricdo a participacdo de outras empresas no capital da
empresa para efeitos de classificacdo como MPE. A primeira € que, apesar dessa participagdo, a
empresa € MPE, mas nao ter4 direitos aos beneficios estipulados pela Lei Complementar n. 123,
de 2006. A segunda é que, havendo essa participacéo, ndo sera MPE. E imperativo filiar-se a
segunda conclusdo, na medida em que temos que entender teleologicamente o comando
constitucional de prote¢do as MPE, no sentido de que os beneficios ndo deveriam alcancgar
empresas que nao satisfacam aos ditames que a lei — prevista nos arts. 146, lll, “d” e 179 da Carta
Magna, estipulou.
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Faz-se necessario delimitar o escopo dessa subsecdo. Um dos objetos de
pesquisa é representado pelas atividades de natureza intelectual, visando aferir se
iniciativas de organizacdo econdmica que abranjam essas atividades poderiam ser
consideradas a principio empresas, e, em seguida, microempresas ou empresas de
pequeno porte. Esse recorte € importante porque prestadores de servicos intelectuais
sempre tiveram tratamento juridico distinto dos demais prestadores de servico quanto
aos aspectos empresariais e tributarios, sendo necessario verificar a evolucdo
legislativa ao longo do tempo.

Para iniciar a tratar dos exercentes de atividade de natureza intelectual faz-se
necessario entender o que seriam essas atividades, haja vista que, a principio,
gualquer atividade humana depende do intelecto.

O Parecer Normativo CST n?2 25, de 17/07/1980, vinculava as atividades
intelectuais ao universo das chamadas “profissées liberais, entendidas como tais
aquelas cujo exercicio dependa de conhecimentos técnico-cientificos auferidos
mediante adequada habilitacdo profissional em escolas, faculdades ou
universidades.” (Brasil, [RFB], 1980)

O Parecer Normativo CST n? 15, de 21/09/1983, condicionava a atividade

intelectual a uma profissdo regulamentada:

A pessoa fisica, com o fito de prover a sua subsisténcia e de satisfazer a seus
diversos encargos, exerce atividade ou ocupacdo, habitual, remunerada, de
natureza civil ou comercial, que poderd ou ndo exigir conhecimentos
especiais para o seu desempenho. Quando essa atividade ou ocupacéo é
especifica, visando a um determinado objetivo, para cujo desempenho sejam
exigidos conhecimentos especiais, de carater artistico, técnico ou
cientifico, ou apenas certas habilidades fisicas ou mentais, ela é
considerada uma profisséo. Portanto, profissdo regulamentada é aquela
atividade ou ocupacédo especifica, de natureza civil ou comercial que, além
de ser privativa de pessoa devidamente habilitada para o seu exercicio, relina
uma ou mais das condicdes referidas e que tenha sido reconhecida por ato
legal de autoridade competente.

A pessoa fisica que tenha profissao legalmente regulamentada, seja esta
de natureza civil ou comercial, pode exercer sua atividade como trabalhador
autdbnomo ou como assalariado, ou associado a outro(s) profissional(is),
constituindo pessoa juridica, conforme seja de sua conveniéncia. Em
gualquer caso ndo pode ser alterada sua &rea de competéncia ou atuacgao, o
gue desvirtuaria, ipso facto as caracteristicas legais da profissdo. (Brasil,
[RFB], 1983, grifo nosso).

O Parecer Normativo CST n® 37 de 26 de junho de 1987, do mesmo 6rgao,
conectava as atividades de natureza intelectual aos servigos “que configurem alto grau

de especializacdo, obtido através de estabelecimentos de nivel superior e técnico,
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vinculado diretamente a capacidade intelectual do individuo” restringindo-se aqueles
‘resultantes da engenhosidade humana.” (Brasil, [RFB], 1987).

Como vimos, as atividades de natureza intelectual poderiam ser exercidas por
pessoa fisica, na qualidade de autbnomo, ou como pessoa juridica, mediante
associagdo com outros profissionais da mesma natureza. Essa associacéo se dava,
na vigéncia do Cdédigo Civil de 1916, por meio da figura da sociedade civil e, a partir
do Cddigo Civil de 2002, configurando-se como sociedade simples.

Em um ou em outro caso — sociedade civil ou sociedade simples, ha distingdo entre
elas e as figuras da sociedade mercantil (Codigo Civil de 1916) e da sociedade
empresaria (Cdadigo Civil de 2002).

Wald (2010, p. 3) destacava que, enquanto as sociedades civis eram atipicas,
cabendo as partes regulamentar os direitos e deveres, desde que ndo conflitantes
com o Caodigo Civil contemporaneo, as sociedades comerciais eram tipicas,
‘obedecendo a uma estrutura fixada em leis especiais ou no Cédigo Comercial.”

Teixeira (2018) afirma que “a sociedade civil era destinada a constituicao de
quaisquer atividades relacionadas a prestacéo de servigo (inclusive as intelectuais)”,
enguanto a sociedade simples se destina somente as atividades intelectuais.

O autor firma sua posicao por interpretacao do art. 982 do Codigo Civil de 2002,
0 qual determina que € empresaria “a sociedade que tem por objeto o exercicio de
atividade prépria de empresario sujeito a registro (art. 967); e, simples, as demais.”

Adicionalmente, o Paragrafo unico do art. 966 do mesmo Caodigo dispbe que:

N&do se considera empresario quem exerce profissao intelectual, de
natureza cientifica, literdria ou artistica, ainda com o concurso de
auxiliares ou colaboradores, salvo se o exercicio da profissdo constituir
elemento de empresa. (Brasil, 2002, grifo nosso).

N&do entraremos no mérito da caracterizacdo do elemento de empresa
constante do paragrafo unico do art. 966 do Cdédigo Civil, por dois motivos. Primeiro
porque a posi¢ao da doutrina ndo € pacifica. Segundo, em decorréncia do fato que,
para essa pesquisa, basta saber que o exercente de profisséo intelectual, de natureza
cientifica, literaria ou artistica pode unir-se a outras pessoas, e, havendo affectio
societatis, constituir uma sociedade simples. Na hipétese de o exercicio da profissédo
constituir elemento de empresa, segundo seus constituintes, pode também registrar-

se como sociedade empresaria.
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Camilo Junior (2021) define a sociedade simples “pela inexisténcia de
organizacéo de capital e trabalho. Presta-se a sociedade simples aquelas atividades
de natureza intelectual em que os sécios prestem diretamente 0s servigos, em
estruturas singelas (donde o nome simples).”

Na verdade, a caracterizagdo como sociedade simples ou empresarial, ao fim
e ao cabo, dependera dos fatos avaliados e pela escolha feita pelos seus socios, nao
cabendo ao oficial do Registro Civil das Pessoas Juridicas ou a Junta Comercial
avaliar a pertinéncia do registro, salvo em flagrante situacao de irregularidade.

Essa percepcao era obtida por mera observacdo da realidade, mas veio a
constar do Parecer da lavra de Fabio Ulhoa Coelho, a pedido a requerimento do
Instituto de Registro de Titulos e Documentos e de Pessoas Juridicas do Brasil, sobre
o alcance de alguns dos dispositivos do novo Cédigo Civil, atinentes ao direito de
empresa que dizem respeito ao registro das sociedades simples.

Para Coelho:

A exata classificacdo de uma sociedade personificada (simples ou
empreséaria) é, como acentuado na resposta ao quesito anterior, uma
questdo de fato. Quer dizer, se a atividade econdmica correspondente ao
objeto social esta sendo explorada com a organizacdo tipica dos
empresérios, a sociedade € empresaria; caso contrario, € simples.

O Registro Civil das Pessoas Juridicas, evidentemente, nédo €
responsavel pela certificacdo deste fato. Se a sociedade simples
efetivamente explora seu objeto social organizada como empresa ou nao é
circunstancia que o registro ndo afirma, nem nega.

Deste modo, cabe ao interessado na constituicdo de uma sociedade
simples fazer, perante o 6rgdo de registro, a declaracédo correspondente a
este tipo societario. A vista desta declaracdo, o registro pode ser feito, a
menos que outras circunstancias (valor do capital social, elevada quantidade
de sécios etc.) recomendem encaminhar o interessado a Junta Comercial.
(Coelho, 2003, grifo nosso).

O autor ainda aponta possibilidades de existéncia de sociedade simples além
dos exercentes de atividade intelectual. Para ele, basta que haja “atividade econdmica
nao-empresarial”. Mesmo que alguém preste servigos profissionalmente, visando
lucro e com habitualidade, “mas ndo organiza uma empresa”, nao sera empresario.

Ele ainda ensina que “a caracterizacdo da empresa como atividade econémica
organizada pressupde, como assinalado, a articulacdo dos fatores de producéo, entre

0S quais, a mao-de-obra.” E que, apesar de os exercentes de atividades intelectuais

agirem em nome proprio, mesmo que articularem o fator de producdo méao-de-obra,
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contratando colaboradores, o paragrafo unico do art. 966 do Cddigo Civil afastou sua
caracterizacdo como empresarios.

Cita ainda, por forca legal, como atividades econémicas ndao-empresariais 0s
“empresarios rurais*® nao registrados na Junta Comercial e as das cooperativas.”
Conclui que qualguer exercente de atividade econdmica que ndo a organiza
empresarialmente, sendo pessoa juridica, sera uma sociedade simples, “ndo se
restringindo aquelas cujo objeto se encontra referido no paragrafo Gnico do art. 966
do Cadigo Civil” (Coelho, 2003).

Siqueira (2005) alerta que a diferenc¢a no local do registro ndo é a Unica entre
as sociedades empresérias e sociedades simples, mas néo residem profundamente
no objeto social, eis que "ambas realizam atividades econémicas” diferenciando-se
pela estrutura, funcionalidade, o modo de atuacéo dos sécios.

O autor pontua ainda que a sociedade sera empresaria quando exercer “a
atividade econdmica organizada, através da empresa, e nao diretamente pelos socios,
notando-se um distanciamento com notoria aparéncia entre eles e a atividade.
Destaca ainda que a empresa € uma atividade, fazendo-se necessario a existéncia de
um sujeito que a exerca — “o titular da atividade, que é o empresario”, o que “exerce
profissionalmente atividade econémica ORGANIZADA para a producdo ou a
circulagao de bens ou servicos”.

Ao fim e ao cabo, ndo serda empresaria a sociedade simples, sendo obrigatoria
essa modalidade, por disposicdo legal e no sentido estrito apenas para as
cooperativas. O exercente de atividade rural tem possibilidade de escolha, podendo
passar a constituir-se como sociedade empresaria a partir do registro na Junta
Comercial.

Mesmo aquele que exerce profissdo intelectual, de natureza cientifica, literaria
ou artistica, ainda que com o concurso de auxiliares ou colaboradores, tem a
faculdade de avaliar, segundo a sua situacdo fatica, se o exercicio da profissédo

constitui ou ndo elemento de empresa, ou seja, se sua atividade econémica com fins

4% Pode ser que o autor tenha cometido um ato falho, chamando de “empresarios rurais” aqueles nao
registrados na Junta Comercial. Em tese, na medida em que néo se fez o registro, a atividade nao
serd empresarial. Isso demonstra a dificuldade de entender os conceitos, na medida em que a
sociedade simples, que ndo é empreséria, exerce atividade econdmica com fins lucrativos.
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lucrativos tem ou ndo caracteristicas empresariais. Havendo, serd sociedade
empresaria. Nao havendo, sociedade simples.

Para finalizar, restara um dilema. A sociedade simples ndo é empreséria, mas
exerce atividade econ6mica com fins lucrativos. A pergunta que teremos que
responder é se, apesar de ndo ser uma sociedade empresaria, a sociedade simples
podera ser caracterizada como empresa, em face do exercicio de atividade econémica
com fins lucrativos.

Registre-se que esse dilema quase foi erradicado por meio do Projeto de Lei
de Conversao da Medida Provisoéria n° 1.040, de 29 de margo de 2021, convertida na
Lei n® 14.195, de 26 de agosto de 2021. O Congresso Nacional aprovou, no referido
projeto, a extingdo das sociedades simples, por meio do art. 38, art. 39, art. 40, 42 e
inciso XVI do caput do art. 57 do Projeto de Lei de Converséo, transformando as entédo
existentes em empresarias.

Observa-se que o Congresso Nacional, em vez de direcionar a solugao
diretamente ao problema em questdo, qual seja o dilema entre o registro como
sociedade simples ou empresaria, optou por uma abordagem desproporcional, que
poderia resultar na consequéncia indesejada de afetar algo que nao estava
diretamente relacionado ao problema inicial.

Os dispositivos foram vetados pela Presidéncia da Republica por contrariedade
ao interesse publico, pois “promoveria mudancas profundas no regime societario e
uma parcela significativa da populacdo economicamente ativa seria exposta a
indesejados reflexos tributarios nas diversas legislagdes municipais e a custos de

adaptacao”.

4.1.3 O Conceito de Microempresa e Empresa de Pequeno Porte no Direito

Brasileiro

A partir do inicio da pesquisa sobre as atividades intelectuais e as sociedades
simples, faz-se necessario estudar os conceitos de microempresa e empresa de
peqgueno porte no Direito Brasileiro, notadamente procurando aferir se o legislador
complementar, ao atender ao comando constitucional emanado do art. 146, Ill, ‘d’ e

Paragrafo Unico, acrescentado pela Emenda Constitucional n. 42, de 2003, o fez de
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forma adequada, determinando o correto alcance da expressdo “microempresa e
empresa de pequeno porte”.

A tarefa foi levada a cabo por meio da Lei Complementar n. 123, de 2006, cujo
caput do art. 32 veicula as regras relativas aos tipos empresariais aceitos como MPE:
(Brasil, 2006)

Art. 32 Para os efeitos desta Lei Complementar, consideram-se
microempresas ou empresas de pequeno porte a sociedade empresaria, a
sociedade simples, a empresa individual de responsabilidade limitada® e o
empresario a que se refere o art. 966 da Lei n. 10.406, de 10 de janeiro de
2002, devidamente registrados no Registro de Empresas Mercantis ou no
Registro Civil de Pessoas Juridicas®?, conforme o caso, desde que. (Brasil,
2006, grifo nosso).

Santiago (2012, p. 47) destacava a importéncia da expressao “para efeitos
desta Lei Complementar”, constante do caput do art. 3° da Lei Complementar n. 123,
de 2006, e, hoje, é possivel entendé-la como uma justificativa, ou uma escolha
legislativa, na medida em que o legislador complementar incluiu, no conceito de
microempresas e empresas de pequeno porte, a sociedade simples. (grifo
Nosso0).

A rigor, ficaram excetuadas da configuracdo como MPE apenas as pessoas
juridicas de direito publico e, a excecédo das sociedades, as demais pessoas juridicas
de direito privado: associacbes, fundacdes, organizacdes religiosas e partidos
politicos.

Sob a ética das pessoas juridicas de direito privado, pela Lei Complementar n.
123, de 2006, ndo se considera como microempresa ou empresa de pequeno porte
apenas a pessoa juridica sem fins econdmicos, assim entendida como aquela que nao
partilha lucros entre seus componentes.

Na medida em:

a) AlLei Complementarn. 123, de 2006, incluiu as sociedades simples entre

as microempresas e empresas de pequeno porte;

50 A empresa individual de responsabilidade limitada (Eireli) deixou de ter previsdo legal, em face da
revogacao do Titulo I-A do Livro Il da Parte Especial do Codigo Civil pela Lei n. 14.382, de 2022.
51 Na medida em que os servicos advocaticios foram autorizados a optar pelo Simples Nacional, em
face de modificacéo trazida pela Lei Complementar n. 147, de 2014, o Comité Gestor do Simples
Nacional (CGSN) passou a admitir também, por seu poder regulamentar, as sociedades simples
registradas na forma prevista no art. 15 da Lei n. 8.906, de 1994, que dispde sobre o Estatuto da

Advocacia e a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB).
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b) que tais sociedades ndo sdo empresérias;

Cc) que microempresas e empresas de pequeno porte sdo, a principio,
empresas, diferenciando-se das demais apenas pelo porte, determinado pelo
nivel de obtencédo de receitas brutas.

Temos, entdo, uma possivel contradi¢cdo trazida pela Lei Complementar n.
123, de 2006, que destinou o status de empresa para sociedades né&o
empresarias, eis que, até mesmo por expressa disposicao legal, a sociedade simples
ndo € empresaria. (grifo nosso).

A Lei Complementar n. 147, de 2014, aparentemente agravou essa situacao,
ao permitir a opgao pelo Simples Nacional para a “sociedade de advogados”, o que
fez com que essa categoria também tenha, desde 2015, a possibilidade de também
enquadrar-se como microempresa ou empresa de pequeno porte, mesmo que nao
registrada na forma prevista no caput do art. 32 da Lei Complementar n. 123, de 2006,
eis que essas sociedades séo registradas na forma do art. 15 da Lei n. 8.906, de
199452

Santiago (2012, p. 56) alertava que microempresa ou empresa de pequeno
porte é empresa — apenas com amplitude diferenciada. O fato de a Lei Complementar
n. 123, de 2006, ter incluido a sociedade simples, que ndo € empresaria para a
legislacdo civil, no conceito de ME ou EPP, denota a natureza predominantemente
econdmica trazida pelo legislador complementar.

Uma das questbes a serem analisadas € se o legislador complementar, ao
incluir no conceito de MPE as sociedades simples, modificou institutos do Direito Civil
— mesmo que apenas para fins de natureza empresarial, e se poderia fazé-lo, ou seja,

se possuia competéncia constitucional para tal.

52 A Lei Complementar n. 147, de 2014, inseriu o inciso VIl no § 5°-C do art. 18 da Lei Complementar
n. 123, de 2006, permitindo que os “servicos advocaticios” pudessem optar pelo Simples Nacional,
sendo tributados na forma do Anexo IV de referida lei complementar, com vigéncia a partir de 2015.
No entanto, o legislador complementar n&o alterou o caput do art. 3° da Lei Complementar n. 123,
de 2006, o qual continuava a determinar que a MPE deveria ter seus atos constitutivos registrados
no Registro de Empresas Mercantis ou no Registro Civil de Pessoas Juridicas.

Assim, seguindo principio norteador da hermenéutica juridica trazido por MAXIMILIANO (2006, p.
204), qual seja, ndo se presumem, na lei, palavras indteis (verba cum effectu, sunt accipienda), e
gue o comando do legislador complementar teria que se efetivar, 0 Comité Gestor do Simples
Nacional (CGSN) modificou o regulamento do Simples Nacional, prevendo, no inciso | do art. 2° da
Resolugcdo CGSN n. 140, de 2018, que se considera MPE também a sociedade registrada na forma
prevista no art. 15 da Lei n. 8.906, de 1994.
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A principio, € possivel aferir que ndo houve modificacdes em institutos do
Direito Civil, pois a Lei Complementar n. 123, de 2006, ndo criou ou extinguiu espécies
societarias, nem I|hes determinou condicdes ou diferencas quanto as suas
caracteristicas para a ordem civil. A sociedade simples continua a ser sociedade
simples, podendo apenas ser enquadrada na qualidade de microempresa ou empresa
de pequeno porte caso satisfaca as condi¢cdes previstas no art. 3¢ da referida lei
complementar.

Siqueira (2005) esclarece que a diferenca entre sociedades empresérias e
simples “ndo reside mais no objeto social; ambas realizam atividades econdmicas. O
que as diferencia é a estrutura, é a funcionalidade, € o modo de atuag¢ao dos socios”.
O autor ainda pontua que “empresaria sera aquela que vier a exercer a atividade
econdmica organizada, através da empresa, e nao diretamente pelos socios, notando-
se um distanciamento com notdria aparéncia entre eles e a atividade.”

A partir disso € possivel imaginar a existéncia de duas pessoas juridicas que
oferecem servicos médicos da mesma natureza. A primeira é estruturada
empresarialmente, com organizacdo dos fatores de producédo. A segunda, por sua
vez, ndo tem estrutura empresarial, prestando servicos diretamente pelos socios.

Em ambos os casos o consumidor esta adquirindo servicos médicos e, para
ele, ir a um ou outro fornecedor é uma questdo de preco, confianca, qualidade,
conveniéncia ou oportunidade. Em tese, quando se fala de confianca, quando ele
compra servicos de uma empresa, a confianca reside na estrutura empresarial,
enquanto na aquisicdo de servicos de uma sociedade simples, ela reside nos
profissionais que ali atuam. Mas, ao fim e ao cabo, sdo servicos médicos que uma ou
outra estrutura esta fornecendo, em decorréncia da atividade econbmica, que €
comum em ambas as situacoes.

Para o consumidor, privilegia-se 0 que a atividade econdémica lhe fornece,
pouco importando para ele a forma de constituicdo e de registro societario, que fica
adstrito ao ambito interno dos seus socios constituintes.

A Lei Complementar n. 123, de 2006, ao conceituar microempresa e empresa
de pequeno porte, estava atendendo ao comando emanado do art. 179 da Carta
Magna, que determina que os entes federados devem destinar tratamento juridico

diferenciado as microempresas e empresas de pequeno porte.
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Pois bem, o artigo 179 faz parte do CAPITULO | - DOS PRINCIPIOS GERAIS
DA ATIVIDADE ECONOMICA do TITULO VII - DA ORDEM ECONOMICA E
FINANCEIRA, da Constituicao Federal.

Sendo assim, em tese, ao conceituar MPE, o legislador complementar teria que
fazé-lo observando os principios da “atividade econdmica”, englobando atividades
levadas a cabo por pessoas que visam a partilha de lucros ou resultados. A rigor,
poder-se-ia caracterizar como microempresa ou empresa de pequeno porte até
mesmo a pessoa fisica que trabalha de forma autbnoma e exerce atividade econémica
comercial, industrial ou de servigos com fins lucrativos.

Nosso direito patrio ndo classifica como empresa a pessoa natural, salvo o
empresario registrado no Registro de Empresas Mercantis, mas essa nédo é a
realidade em muitos paises. Como ja constou desa pesquisa, a pessoa fisica
(autdbnoma) era a forma predominante na constituicdo de uma empresa na Espanha
em janeiro de 2022 (Espanha, 2022), sendo que 0sS organismos internacionais 0s
denominam como “empresas nao incorporadas’. A OIT (International Labor
Organization, 2021) conceitua incorporagéo como o “ato juridico pelo qual uma pessoa
juridica diferente é constituida para separar os ativos e rendimentos da empresa
daqueles dos proprietarios e investidores”.

Na medida em que a Lei Complementar n. 123, de 2006, optou por considerar
como microempresa e empresa de pequeno porte a sociedade simples, em tese o
legislador complementar estaria privilegiando o critério de atividade econdmica
oriundo do art. 179 da Carta Magna, que compde o capitulo constitucional relativo aos
“principios gerais da atividade econémica”.

H4, portanto, duas possibilidades de entendimento quanto a inclusdo da
sociedade simples na condicdo de microempresa ou empresa de pegueno porte -
MPE. A primeira, de que o legislador complementar extrapolou o comando
constitucional constante do art. 179, na medida em que permitiu considerar como
‘empresa” uma sociedade “nao empresaria”.

A segunda possibilidade julga que o legislador complementar interpretou
corretamente o comando emanado do art. 179 da Carta Magna, pois referido artigo
esta inserido no capitulo constitucional que veicula os “principios gerais da atividade
econbmica”. Por essa Otica, a sociedade simples exerce uma atividade econémica,

com fins lucrativos, mesmo que ndo organizada de forma empresarial.
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4.1.4 Sobre o fornecimento de bens e servigcos por entidades assistenciais

Como j& constou dessa pesquisa, ficaram excetuadas da configuracdo como
MPE apenas as pessoas juridicas de direito publico, bem como as pessoas juridicas
gue ndo exergcam atividade com fins econémicos.

N&o se pode olvidar que associacdes e fundagbes fornecem bens e servigos a
comunidade. Ferraz (2022), classifica essas entidades como componentes do terceiro
setor, expressao que, segundo ele, “teria comegado a ser utilizada nos Estados
Unidos da América a partir do inicio da década de 1970, relativo a entidades de
carater ndo lucrativo “na distribuicdo de bens e na prestacao de servigos de interesse
social (educagao, saude, assisténcia social, meio ambiente, cultura, desporto).”

O autor ainda lembra que no Brasil, desde a Lei Federal n291, de 15 de agosto
de 1935%, ja se estabeleciam condigdes para a “concessdo de titulos de utilidade
publica as referidas entidades”.

A Constituicdo Federal, na alinea ‘c’ do inciso VI do art. 150, vedou a Unido e
demais entes federados a instituicdo de impostos sobre o patrimdnio, rendas ou
servicos das “instituicbes de educacao e de assisténcia social, sem fins lucrativos,
atendidos os requisitos da lei” (Brasil, 1988).

Na medida em que essas entidades fornecem bens e servigos “de carater
social”, fez bem o legislador complementar ao ndo incluir, no conceito de
microempresa e empresa de pequeno porte, as demais pessoas juridicas de direito

privado que nado se constituam na forma de sociedades.

4.1.5 As atividades intelectuais e os regimes tributarios para microempresas e

empresas de pequeno porte

Os tratamentos tributarios favorecidos destinados a empresas com baixo nivel
de receitas brutas tiveram inicio, no Brasil, antes da Constituicdo Federal de 1988. O
Decreto-Lei n. 1.780, de 1980, concedeu isencdo de imposto de renda para a pessoa

juridica ou empresa individual, cuja receita bruta anual, inclusive a ndo operacional,

53 Revogada pela Lei n. 13.204, de 2015.
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fosse igual ou inferior ao valor nominal de 3.000 (trés mil), Obrigacdes Reajustaveis
do Tesouro Nacional (ORTN). Com as atualizacdes no referido Decreto-Lei, esse
limite culminou em 10.000 (dez mil) Obrigacdes Reajustaveis do Tesouro Nacional
(ORTN) a partir de 1985.

A Lein. 7.256, de 1984, que dispds sobre o Primeiro Estatuto da Microempresa
com criagao de um novo Regime Fiscal, ndo modificou o limite atualizado do Decreto-
Lein. 1.780, de 1980, mas ampliou os beneficios, estabelecendo que a microempresa
ficaria isenta, além do imposto de renda, do Imposto sobre Operacdes de Crédito,
Cambio e Seguro e sobre Operacdes Relativas a Titulos e Valores Mobiliarios, do
Imposto sobre Servicos de Transporte e Comunicacfes, das contribuicbes ao
Programa de Integracéo Social - PIS e ao Fundo de Investimento Social - FINSOCIAL
e de duas taxas federais.

O Decreto-Lei n. 1.780, de 1980, dispunha que a isencdo nao se aplicava a
empresa “prestadora de servigos profissionais de médico, engenheiro, advogado,
dentista, veterinario, economista, contador, despachante e de outros servicos que se
llhes possam assemelhar.” (Brasil, 1980)

A Lein. 7.256, de 1984, estabelecia que néo se incluia no regime entéo criado
a empresa “que preste servigos profissionais de médico, engenheiro, advogado,
dentista, veterinario, economista, despachante e outros servi¢cos que se Ihes possam
assemelhar.”

Destaca-se, nas duas legislagdes, a incluséo do termo “empresa”, bem como a
identidade de redacdo para a descricdo das atividades que nao poderiam ser
beneficiadas pelos beneficios entdo criados.

A primeira legislacéo tributaria destinada ao segmento depois da Constituicao
Federal de 1988, a Lei n. 9.317, de 1996, que criou o0 Simples Federal, dispunha que
nao poderia optar pelo novo regime a pessoa juridica “que preste servigos
profissionais de corretor, representante comercial, despachante, ator, empresério,
diretor ou produtor de espetaculos, cantor, musico, dancarino, médico, dentista,
enfermeiro, veterinario, engenheiro, arquiteto, fisico, quimico, economista, contador,
auditor, consultor, estatistico, administrador, programador, analista de sistema,
advogado, psicologo, professor, jornalista, publicitario, fisicultor, ou assemelhados, e
de qualquer outra profissdo cujo exercicio dependa de habilitacdo profissional

legalmente exigida”.
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Nota-se que referida lei ampliou o rol de atividades de natureza intelectual que
ndo poderiam ter beneficios fiscais, em comparacdo com as legislagdes anteriores,
bem como estendendo a vedacédo a qualquer outra profissdo cujo exercicio dependa
de habilitag&o profissional legalmente exigida.

A Lei Complementar n. 123, de 2006, que instituiu o Estatuto Nacional da
Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte e criou o Simples Nacional,
atendendo ao disposto no art. 146, Ill, ‘d’ e paragrafo unico da Constituigdo Federal,
acrescentados pela Emenda Constitucional n 42, de 2003, em sua redagéo original,
por meio do inciso XI do art. 17, vedava a opc¢ao pelo Simples Nacional para a
microempresa ou empresa de pequeno porte “que tenha por finalidade a prestacao
de servicos decorrentes do exercicio de atividade intelectual, de natureza técnica,
cientifica, desportiva, artistica ou cultural, que constitua profissdo regulamentada ou
nao, bem como a que preste servigos de instrutor, de corretor, de despachante ou de
gualquer tipo de intermediacao de negocios.” (grifo n0sso).

A redacao trazida pela referida lei complementar guardava correlacdo, ao
menos em parte, com o0 paragrafo Unico do art. 966 do Codigo Civil, que nao
considerava empresario “quem exerce profissao intelectual, de natureza cientifica,
literaria ou artistica, ainda com o concurso de auxiliares ou colaboradores, salvo se o
exercicio da profissao constituir elemento de empresa.” (Brasil, 2002)

O art. 17 da Lei Complementar n. 123, de 2006, veiculava as vedacdes a opcao
pelo Simples Nacional, e representavam restricbes adicionais aquelas constantes do
art. 3° da mesma lei.

A terminologia utilizada pelo legislador complementar para o citado art. 17 esta
correta, haja vista que a empresa impedida de optar pelo Simples Nacional, em face
das vedacdes ali previstas, continuava enquadrada como microempresa ou empresa
de pequeno porte - MPE, desde que atendidas as condicdes estabelecidas no art. 32
da mesma lei, sendo a principal delas o limite anual de obtencéo de receitas brutas.
Sintetizando, a atividade econémica era considerada MPE, pois havia passado pelo
primeiro filtro, representado pelo art. 32, mas ndo podia optar pelo Simples Nacional,
esbarrando no segundo filtro, eis que sua atividade econdmica era vedada pelo art.
17 da mesma lei.

A vedacéao trazida pelo inciso XI do art. 17 da Lei Complementar n. 123, de

2006, foi revogada pela Lei Complementar n. 147, de 2014, com vigéncia a partir de
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2015. Com isso, as atividades de natureza intelectual, que sédo econdmicas em face
dos fins lucrativos, e ja podiam enquadrar-se como microempresa e empresa de
pequeno porte, quando ultrapassadas as vedagOes constantes do art. 3° da mesma
lei, ganharam a possibilidade de optar pelo Simples Nacional.

4.2 LIMITES DE ENQUADRAMENTO COMO MICRO OU PEQUENA EMPRESA

O enquadramento em portes empresariais tém finalidades estatisticas, de
segmentacdo das empresas que permitam comparacOes acerca de produtividade,
geracao de empregos, nivel de operacdes no comércio exterior, arrecadacao
tributaria, créditos concedidos, alocacao de recursos etc.

No caso de microempresas e empresas de pequeno porte, essa classificacédo
visa primordialmente a aplicacao de politicas publicas, considerando-se o fato de que
esse segmento tem menos condi¢des de cumprir com todos 0s requisitos burocraticos
relativos as meédias e grandes empresas, sejam em nivel tributario, administrativo,
crediticio ou previdenciario, aléem de suas operacdes — compras, producao e vendas,
nao terem a escala dos demais portes empresariais.

Em face dessa hipossuficiéncia econémica, as MPE vém sendo protegidas, de
formas diferenciadas, por praticamente todos os paises, no minimo por meio de
simplificacdo de suas obrigacbes perante o Estado, ou seja, reducédo do custo de
cumprimento da burocracia — compliance, mesmo que a pressao tributaria financeira
direta ndo sofra alteracdes.

O Mercosul, em sua Resolucdo GMC n. 59, de 1998 (Mercosul, 1998), destaca
gue ter pequeno porte empresarial impede o segmento de arcar com 0s custos de
inovacdo e de competividade, além de ndo possuir o poder de aglutinacdo que
sustente um processo de aquisicao de capacidades.

Sendo assim, todos o0s paises — e até blocos econémicos, tém parametros para
enquadramento na condicdo de microempresas e empresas de pequeno porte, que
tém aplicacdo nacional ou internacional para fins heterogéneos, tributarios ou néo.

Dentro da Unido Europeia, a Recomendacao 2003/361/CE (Unido Europeia,
2003) definiu o limite para qualificacdo como uma pequena empresa no montante de
€ 10 milhdes (dez milhdes de euros), o que equivale a quase USD 10,6 milhdes (dez

inteiros e seis décimos de ddélares americanos). Ja naquela época, essa normativa
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ressaltava a importancia de uma harmonizacdo entre os paises membros, devido a
extensa interacdo entre medidas nacionais e comunitarias em apoio as Micro e
Pequenas Empresas (MPE).

Com base nas investigacfes realizadas, a grande maioria dos paises que
compdem a Unido Europeia adotou a mencionada normativa, especialmente no
contexto das transacfes intracomunitarias. No entanto, € importante ressaltar que
podem existir variacdes internas em relacdo as diversas politicas publicas

direcionadas as Micro e Pequenas Empresas.

4.2.1 Magnitudes Econdmicas utilizadas para o Enquadramento nos Portes

Empresariais

O critério econdbmico mais utilizado para o enquadramento nos portes
empresariais € representado pela receita bruta anual, ou seja, o faturamento total
durante o ano civil (Brasil, Coldmbia). Mesmo que um pais tenha mais de uma
magnitude econdémica para determinar a segregacdo das empresas por porte, a
receita bruta é sempre o critério principal para enquadramento, sendo utilizada de
forma isolada ou em conjunto com outro fator de mensuracéao.

O segundo critério € a quantidade de trabalhadores com vinculo empregaticio,
a exemplo do limite de um empregado estipulado para o Microempreendedor
Individual no Brasil®*, mas as vezes sdo considerados aqueles que prestam servicos
a empresa sem vinculo empregaticio, inclusive os detentores do capital social que
recebem remuneracéao pelo trabalho (Unido Europeia).

No Brasil o critério de nimero de vinculos empregaticios para caracterizagcao
do porte empresarial vem sendo utilizado pelo Servi¢o Brasileiro de Apoio as Micro e
Pequenas Empresas (SEBRAE) e pelo Departamento Intersindical de Estatistica e
Estudos Socioecondmicos (DIEESE), com base no Anuario do Trabalho na Micro e

Pequena Empresa elaborado em 2013, onde consta o quadro abaixo:

Quadro 3 — Classificacdo dos estabelecimentos segundo porte

54 O Microempreendedor Individual no Brasil, assim como o Monotributista na Argentina, ndo sdo
portes empresariais. Ambos fazem parte do segmento de microempresas e empresas de pequeno
porte, representando mero recorte dentro do todo.
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Quadro 1

Classificacao dos estabelecimentos segundo porte
Port Setores

ore Industria® Comeércio e Servicos®

Microempresa até 19 pessoas ocupadas até 9 pessoas ocupadas
Pequena empresa de 20 a 99 pessoas ocupadas de 10 a 49 pessoas ocupadas
Média empresa de 100 a 499 pessoas ocupadas de 50 a 99 pessoas ocupadas
Grande empresa 500 pessoas ocupadas ou mais 100 pessoas ocupadas ou mais

Fonte: SEBRAE

Elaboraggo: DIEESE

Nota: (1) As mesmas delimitagdes de porte foram utilizadas para o setor da construgao
(2) O setor servicos nao inclui administragao publica e servico doméstico

Fonte: Servigco De Apoio As Micro E Pequenas Empresas, 2013.

Cré-se que a utilizacdo dos portes empresariais com base no numero de
pessoas ocupadas se deve a auséncia de cruzamento de informac0des estatais, pois,
historicamente, os 6rgéos fazendarios detém os dados de receita bruta, enquanto os
orgaos trabalhistas respondem pelos dados relativos aos vinculos empregaticios.

Sendo assim, quando se busca comparar a geracdo de empregos entre 0s
portes empresariais, na medida em que sdo utilizados apenas os dados dos
trabalhadores, pela auséncia da agregacdo com a receita bruta, faz-se necessario
estipular um critério de segregacdo com base no numero de pessoas ocupadas,
providéncia levada a cabo pelo SEBRAE, em conjunto com o DIEESE.

Atualmente os dados coletados pelo SEBRAE provém dos relatorios divulgados
pelo Ministério do Trabalho com base no Cadastro Geral de Empregados e
Desempregados (CAGED), sendo que, desde janeiro de 2020, o uso CAGED foi
substituido gradativamente pelo Sistema de Escrituracdo Digital das Obrigacdes
Fiscais, Previdenciarias e Trabalhistas (eSocial).

O critério legal no Brasil, no sentido estrito, para enquadramento como
microempresa ou empresa de pequeno porte, é representado apenas pela afericdo da
receita bruta anual, constante do inciso Il do art. 3° da Lei Complementar n. 123, de
2006, onde consta que a pequena empresa terd receita bruta anual de no maximo R$
4.800.000,00%.

%5 O § 14 do citado artigo ainda permite o enquadramento como empresa de pequeno porte ao
empreendimento que obtiver, adicionalmente as vendas efetuadas no mercado interno, receita
bruta anual com exportagdes de até R$ 4.800.000,00, elevando o limite total de enquadramento a
R$ 9.600.000,00.
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Depois da utilizag&o isolada da receita bruta anual, a combinagéo mais utilizada
é representada pela simultaneidade entre a receita bruta anual e a quantidade de
trabalhadores, ou seja, enquadra-se em determinado porte a empresa que tem receita
bruta anual até determinado limite e, a0 mesmo tempo, emprega um ndmero maximo
de trabalhadores (Chile, Peru, Mercosul, Unido Europeia).

A seguir vém as magnitudes econdmicas menos comuns, a exemplo do capital
ou ativos alocados (Peru), volume de compras (Peru), superficie afetada a atividade
(Argentina), energia elétrica consumida (Argentina) e valor do aluguel pago na
atividade (Argentina).

Apesar da importancia desses critérios adicionais de enquadramento, o
controle por parte das empresas e dos 0rgaos governamentais certificadores torna-se
bastante complexo, ficando dificil a comprovacao de atendimento a todas as variaveis,
bem como a fiscalizag&o dos itens necessarios a elegibilidade.

Na medida em que a receita bruta anual é a magnitude mais usual a todos os
paises na determinacdo do porte de empresas, sendo utilizada isoladamente ou em
conjunto com outros critérios, e tendo em vista que, no Brasil, é o critério diferenciador
estabelecido pela Lei Complementar n. 123, de 2006, para efeito comparativo sera
utilizada essa grandeza na busca da parametros para a classificacdo de

microempresas e empresas de pequeno porte.

4.2.2 Limites de Enquadramento como MPE para Fins Gerais

Inicialmente, é importante esclarecer o significado do termo “para fins gerais”
em relacdo aos limites de enquadramento como microempresa e empresa de
pequeno porte (MPE). Essa expresséo indica quais empresas sao elegiveis para a
certificacdo como MPE em um determinado pais. O limite estabelece quem tem o
direito de fazer parte do segmento de microempresas e empresas de pequeno porte,
de acordo com critérios especificos definidos na legislacdo local ou em blocos
econdmicos. Em resumo, esse limite determina se uma empresa especifica se
gualifica ou ndo como MPE.

Outro aspecto da expressao “para fins gerais” refere-se a todos o0s objetivos
tracados para as politicas publicas que se pretende abranger com o estabelecimento

dos limites de enquadramento.
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A prépria constituicdo brasileira, em seu art. 179, define que o tratamento
juridico diferenciado para as microempresas e empresas de pequeno porte — “assim
definidas em lei”, devera ocorrer quanto as “obrigacdes administrativas, tributarias,
previdenciarias e crediticias”. (Brasil, 1988).

Como ja constou dessa tese, essa tarefa a principio foi cumprida por leis
ordinarias e depois pela Lei Complementar n. 123, de 2006. Além de atender os
objetivos constitucionais, referida lei complementar abrangeu, por completo, o
Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte.

No Brasil, a Lei Complementar n. 123, de 2006, dispds sobre todas as teméaticas
gue poderiam influenciar no nascimento e desenvolvimento de empresas do
segmento, desde a eligibilidade, registro empresarial, tributos, acesso a mercados,
simplificagdo das relagbes de trabalho, fiscalizagdo orientadora, associativismo,
estimulo ao crédito e capitalizagao, e inovagdo. Sendo assim, no Brasil, “para fins
gerais” significa para todos os aspectos constantes do referido Estatuto.

Em outros paises, no entanto, o limite de enquadramento como MPE tem,
sinteticamente, trés focos de atuacdo quanto a instituicdo de tratamento juridico
favorecido, quais sejam: impostos, compras governamentais e crédito.

A parte tributaria sera tratada nas demais subsecdes. O tratamento
diferenciado nas compras governamentais funciona como uma reserva de mercado
para as MPE, que funciona usualmente da seguinte maneira: até determinado valor
ou percentual, o Poder Publico fica obrigado ou incentivado, por lei ou por metas
governamentais, a permitir a participacdo concorrencial apenas para microempresas
e empresas e pequeno porte.

Nos Estados Unidos, por exemplo, a Agéncia Federal de Administracdo de
Pequenos Negdcios (Small Business Administration - SBA) informa que as metas
combinadas para o governo federal sdo: (i) 23% dos contratos principais para
peqguenas empresas; (ii) 5% dos contratos principais e subcontratados para pequenas
empresas pertencentes a mulheres; (iii) 5% dos contratos principais e subcontratos
para pequenas empresas desfavorecidas; (iv) 3% dos contratos principais e

subcontratos para pequenas empresas HUBZone®®?; (v) 3% dos contratos principais e

56 Nos Estados Unidos, HUBZone é um programa da SBA para pequenas empresas gque operam e
empregam pessoas em zonas comerciais historicamente subutilizadas.
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subcontratados para pequenas empresas de propriedade de veteranos com
deficiéncia em servigos (SMALL [...], 2024).

No Brasil, a Lei Complementar n. 123, de 2006, determina que 0s entes
federados deverdo “realizar processo licitatério destinado exclusivamente a
participagdo de microempresas e empresas de pequeno porte nos itens de
contratagdo cujo valor seja de até R$ 80.000,00 (oitenta mil reais). (Brasil, 2006).

Na é&rea crediticia o tratamento favorecido com relagédo as MPE é composto por
alocacao de recursos publicos para o funding dos valores a serem emprestados ou
para a formacédo de fundos garantidores, cuja gestéo € exercida por 6rgdos estatais
ou paraestatais.

A Europa, por exemplo, utiliza-se do Banco Europeu de Investimento - BEI e
do Fundo Europeu de Investimento — FEI, para concessdo de empréstimos e
financiamentos a microempresas e empresas de pequeno porte, no ambito
comunitario, dentro das diretivas da Recomendacéo 2003/361/CE (Unido Europeia,
2003).

Nos Estados Unidos, a Agéncia Federal de Administracdo de Pequenos
Negocios (Small Business Administration - SBA) informa que o0 seu objetivo na area
de crédito € auxiliar as pequenas empresas a obter financiamento, estabelecendo
diretrizes para empréstimos e reduzindo o risco do credor, tornando mais facil a
obtencao do financiamento necessario as MPE (LOANS, 2024).

Na area de crédito para microempresas e empresas de pequeno porte, o Brasil
se utiliza de fundos garantidores, com destaque para duas experiéncias. A primeira
representada pelo Fundo de Aval para as Micro e Pequenas Empresas — FAMPE,
criado em 1995 e administrado pelo Servico Brasileiro de Micro e Pequenas Empresas
— SEBRAE, que aloca fundos do seu orcamento. A segunda pelo Programa Nacional
de Apoio as Microempresas e Empresas de Pequeno Porte (Pronampe), criado pela
Lei n. 13.999, de 2020, que recebe fundos do Tesouro Nacional, ambas as
experiéncias para fornecer garantia para os empréstimos tomados pelas MPE junto
ao setor bancario, publico e privado, inclusive na area de cooperativas de crédito.

Normalmente, o critério de enquadramento para fins gerais tem validade
irrestrita nas demais politicas publicas, exceto na area tributaria, que é a mais sensivel

sob o ponto de vista do orgamento publico.
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A conceituacao legal do critério de elegibilidade como MPE nem sempre é Unica
ou isondmica em um mesmo pais, a exemplo do que ocorria no Brasil antes da
unificagdo dos critérios trazida pela Lei Complementar n. 123, de 2006. Até entdo
havia um limite de enquadramento para fins tributarios, constantes da Lei n. 9.317, de
1996, distinto daquele existente para fins ndo tributarios, constantes da Lei n. 9.841,
de 1999, apesar de ambas as leis atenderem ao mesmo comando constitucional, o
art. 179 da Carta Magna.

N&o é incomum, também, que os limites de enquadramento sejam diferentes
por setor de atividade econdmica, sendo as divisbes mais comuns aquelas formadas
por atividades comerciais, industriais e de prestacdo de servigos, com algumas
variantes, a exemplo da Argentina e Colémbia.

Observamos que, de acordo com alguns paises e blocos econdmicos
pesquisados, existe uma grande disparidade nos critérios gerais para a qualificacéo
de um empreendimento como microempresa ou empresa de pequeno porte.

N&o se trata de uma pesquisa simples, pois nem sempre ha diplomas legais
determinando os limites em cada pais, e muitas vezes ha necessidade de utilizacao
de informacdes disponibilizadas por entidades publicas ou organismos internacionais
gue, em tese, tém presuncéao de validade.

Para efeito comparativo, fez-se a conversdao de moedas locais pelo ddlar
americano (USD) em 28 de agosto de 2023. Nos casos em que ha limites setoriais,
havera restricdo da pesquisa apenas para as atividades comerciais, industriais e de
prestacao de servicos.

Assim é que, no Brasil, como ja citado, a elegibilidade para fins gerais tem o
limite de receita bruta anual de USD 984.858. Com 0 acréscimo permitido para vendas
ao mercado externo, o teto alcanca USD 1.969.716.

O Ministério da Economia da Argentina informa que ha trés limites distintos
para enquadramento como MPE. Para as atividades comerciais, USD 4.338.725; na
area de Servicos, USD 634.832; e para a industria e mineracdo, USD 3.216.024
(Argentina, 2023b).

O Ministério do Comeércio, Industria e Turismo da Colémbia informa que
também ha limites distintos por setor para elegibilidade como MPE. Para o setor

manufatureiro, o limite de enquadramento como MPE é de USD 2.061.951; para o
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setor de servicos, USD 1.327.235; e para as atividades comerciais, USD 4.337.204.
(Colémbia, 2024).

Na Biblioteca do Congresso Nacional do Chile h& informag6es sobre o Estatuto
das MPE naquele pais, onde consta que, além do limite maximo de trabalhadores
ocupados, o teto para enquadramento como empresa de pequeno porte é de receita
bruta anual de até USD 957.200 (Chile, 2024).

A Superintendéncia Nacional de Administracdo Tributaria do Peru — SUNAT
informa que, adicionalmente ao limite de trabalhadores ocupados, a elegibilidade para
enquadramento como MPE naquele pais é receita bruta anual de até USD 2.277.423
(Peru, 2024).

O Acordo da Federacéo levado a termo pelo México em 30 de junho de 2009
estabelece que, para ser elegivel como MPE naquele pais, além da quantidade
maxima de trabalhadores ocupados, o teto de receita bruta anual é de USD 5.955.895
(México, 2024).

Na Republica Dominicana, o Decreto 404-19 estabelece que o limite para
enquadramento como MPE é de USD 908.555 (Republica Dominicana, 2019).
Jaramillo (2015) informa que o critério mais aceito no Equador para o enquadramento
como MPE é representado pela Resolucion de la Comunidad Andina (CAN) n. 1.260,
de 21 de agosto de 2009, no qual se estabelece que a pequena empresa tem limite
de receita bruta anual da ordem de USD 1.000.000. Essa informacdo foi ratificada pelo
Boletim Juridico da Camara de Comeércio de Quito de junho de 2017 (Equador, 2017).

O limite de enquadramento no Equador abre caminho para as diretrizes
constantes das normas comunitéarias, a exemplo da Comunidade Andina de Na¢des
- CAN, formada por Bolivia, Coldmbia, Equador e Peru, com sede em Lima. A
diretiva comunitaria emitida pela CAN, apesar de ter sido aceita ho Equador, tem
finalidade meramente estatistica, de acordo com a ementa da citada Resolucéo:
“‘Disposi¢ao Técnica para Transmissao de Dados Estatisticos de PME dos Paises
Membros da Comunidade Andina.” (Comunidad Andina, 2023).

No ambito do Mercosul, a Resolucdo GMC n. 59/98 define o teto anual de
enquadramento como peguena empresa para a industria em USD 3.500.000, e para
0 comércio e servicos, em USD 1.500.000. (Mercosul, 1998).

Apesar de a Resolugdo ter como um dos objetivos a harmonizagcéo de

tratamento para as MPE nos paises membros do Mercosul, a pagina eletrbnica de
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normas da entidade define que ndo ha necessidade de incorporacdo aos
ordenamentos juridicos dos respectivos paises (Mercosul, 2023).

Na Unido Europeia, a Recomendacao 2003/361/CE (Unido Europeia, 2003)
definiu como teto para elegibilidade como MPE o valor anual € de USD 10,6 milhdes.
A exemplo do Mercosul, a norma comunitaria europeia também tem como uma das
finalidades a harmonizagéo na aplicacdo na aplicacédo de politicas publicas destinadas
as microempresas e empresas de pequeno porte nos paises membros, inclusive por
meio de acOes de crédito e investimento do Banco Europeu de Investimento - BEI e
do Fundo Europeu de Investimento — FEI. (Unido Europeia, 2003).

A Recomendacdo comunitaria da liberdade de fixacdo de limites mais baixos

por parte dos paises membros:

Os limiares indicados no artigo 2.0 do anexo devem ser considerados como
limites maximos. Os Estados-Membros, o BEI e o FEI podem fixar limiares
inferiores. (Unido Europeia, 2003).

A norma europeia € aplicada em varios paises membros, a exemplo de Portugal
(Decreto-Lei n.° 372/2007, de 6 de novembro, Espanha (Portal Ipyme) e Alemanha
(Portal Destatis).

Conforme destacado nas pesquisas ora descritas, 0 limite de receita bruta
anual para qualificacdo como pequena empresa varia significativamente. Por
exemplo, no Brasil, esse limite € de USD 984,8 mil, no Chile, USD 957.200, no Peru,
USD 2.277.423, no México, USD 5,9 milhfes e nos paises da Unido Europeia, USD
10,6 milhdes. Mesmo em um mesmo pais ha limite diferentes, a depender do setor da
economia, como se viu quanto a Argentina, Colémbia e na norma comunitaria do
Mercosul.

Para tentar vincular os limites com alguma magnitude econémica com utilidade
global, com vistas a permitir comparacdes entre os critérios para elegibilidade na
gualidade de pequena empresa, calculamos também a equivaléncia dos limites
informados com relacéo ao PIB per capita dos paises ou dos blocos econdémicos, de
acordo os dados mais recentes disponiveis no Portal do Banco Mundial em 13 de abril
de 2024 (Banco Mundial, 2024).

Os dados foram compilados no Apéndice A, no qual é possivel perceber que

o Brasil, mesmo considerando-se o limite com o adicional de exporta¢des, tem um
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limite 14% menor do que a média dos limites dos paises considerados — exceto Unido
Europeia, e, ao se acrescentar a quantidade de PIB per capita que os limites
representam, nos mesmos paises, essa diferenca a menor continua muito proxima,
ficando 10% menor do que nos outros paises. Quando se inclui a Unido Europeia, 0
Brasil tem limite inferior em 39% a média, e de 11% a menos com relacdo a média da
divisdo entre os limites e o PIB per capita.

O teto de enquadramento geral de MPE no Brasil, incluido o limite extra para
exportacdes, considerada a equivaléncia com o PIB per capita, fica muito préximo do
limite médio na Argentina, significativamente acima dos tetos vigentes no Chile e na
Republica Dominicana, e muito inferior aqueles estipulados na Colémbia e no México.

Na Argentina, apesar de o setor de servi¢os ter um limite menor — 47 vezes o
PIB per capita, na média o limite de todos os setores representa 200 vezes o PIB per
capita, 9,47% abaixo do mesmo indice no Brasil.

4.2.3 Limites de Enquadramento para Dispensa de Registro nos Impostos

sobre o Consumo

Na secéo anterior vimos os limites vigentes para fins gerais, usualmente nas
areas crediticias, de compras governamentais e de tributos. E comum, todavia, que o
limite para enquadramento na condicdo de MPE néo seja Unico em um mesmo pais,
havendo um teto para fins gerais e outros para fins especificos, a exemplo de registro,
licencas de funcionamento, tributacédo, crédito, inovacao, participacdo em compras
governamentais, acesso a justica, associativismo entre outros.

Dado que este ensaio trata principalmente de questdes de natureza tributaria e
de suas implicacdes no orcamento, € pertinente direcionar o foco para as politicas
publicas que os paises destinam as microempresas e empresas de pequeno porte na
area tributaria.

A partir dessa subsecao, portanto, havera direcionamento para a pesquisa com
relacdo aos objetivos e acdes voltadas para as microempresas e empresas de
pegueno porte na area tributéria.

Os principais objetivos de uma politica tributaria voltada para micro e pequenas
empresas sao simplificar custos de cumprimento e reduzir a informalidade

empresarial. Esses regimes, notadamente entre os empreendedores de menor poder
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aquisitivo, visam a gerar consciéncia e cultura fiscal na populacéo, ou seja, incutir nos
cidaddos a ideia de pagar impostos, mesmo que a contribuicdo individual seja
pequena. Nos regimes tributarios que incluem as contribuicbes para a seguridade
social, como é o caso do Brasil, Argentina e Uruguai, outro objetivo € a criacdo e
manutencdo de empregos formais. (Centro Interamericano de Administraciones
Tributarias, 2020, p. 126-127).

A reducdo de custos de cumprimento é uma meta comum a todas as
administracdes tributarias, mas essencial para as MPE, que tém menos recursos e
capacidades para cumprir com a burocracia estatal.

Os limites para enquadramento em regimes tributarios voltados para as MPE
podem ser iguais ou menores do que os limites gerais para certificacdo nessa
categoria, mas & comum existirem limites distintos para diferentes finalidades no
campo tributario. Vamos abordar algumas dessas espécies.

Um dos limites usualmente citados como umbral para enquadramento como
microempresa ndo € um regime tributario, e sim um limite de isencéo tributaria.
Trata-se do valor de faturamento anual até o qual uma empresa estara dispensada
de inscrever-se como contribuinte do imposto sobre valor agregado — IVA — ou imposto
similar. Essa politica ndo visa a reducao da informalidade empresarial, eis que
essas empresas ndo tém que se formalizar, e sim ficar a margem do regime
tributério.

Essa isencédo é estabelecida por paises que utilizam o IVA ou imposto similar.

A OCDE (2023) aponta os limites de isencao para registro ou para pagamento
do IVA — ou imposto similar, em alguns paises, conforme o Apéndice B, elaborado a
partir dos dados daquele organismo internacional existentes em 8 de setembro de
2023.

E possivel observar que, na média, os paises da OCDE constantes do referido
apéndice dispensam suas microempresas de registro ou pagamento dos impostos
sobre consumo que tenham receita bruta anual de até USD 57.511.

Afonso ressalta a incoeréncia de considerar esses limites como tetos para

regimes tributarios:

E importante desfazer alguns mitos tributarios relacionados as MPEs e ao
Simples Nacional, que muitas vezes geram interpretacdes equivocadas. Um
desses mitos diz respeito ao limiar de faturamento para se enquadrar no SN.
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Em comparacdo com a média dos paises-membros da Organizacéo para a
Cooperagéo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), o limiar médio do SN é
de aproximadamente US$ 57 mil, o que corresponde a cerca de R$ 285 mil.
Vale ressaltar que, na OCDE, esse valor geralmente representa a isencdo do
registro ou apuracéo do Imposto sobre o Valor Agregado (IVA). No Brasil, a
primeira faixa do SN é equivalente ao IVA e possui uma aliquota que varia
entre 2% e 4,8%. (Afonso, 2023, p.18-19).

O que o autor quis pontuar € que no Simples Nacional ndo ha isencéo de
tributos para as empresas enquadradas no Simples Nacional, sendo aplicadas as
aliquotas efetivas do regime desde que a receita bruta mensal seja maior do que zero,
enguanto nos paises que estabelecem isencao de registro no IVA — ou imposto similar
ndo h& cobranca do referido imposto até o limiar fixado.

Esses limites para isencéo de registro ou de pagamento de impostos sobre o
consumo, estabelecidos preponderantemente em paises da OCDE, sdo usualmente
maiores do que os limites para regimes tributarios para microempresarios com
pagamento de tributos em valores fixos existentes em paises da América Latina e da

Africa, como veremos a seguir.

4.2.4 Limites de Enquadramento para Regimes para Microempreendedores ou

Trabalhadores por Conta Propria

A segunda categoria de limites na area tributaria é aplicada aos
empreendedores de menor nivel de ingressos brutos, microempreendedores que
normalmente trabalham por conta propria, autbnomos, em regime familiar, sem
colaboradores ou com nimero muito pequeno de pessoas a Sseu Sservico.

Apesar de estarem obrigados a registrar-se tributariamente, ndo tém
capacidade burocratica para calcular impostos ou apresentar declara¢cdes complexas.
Para esse grupo, varios paises criam regimes tributarios com valores fixos de
impostos, sejam mensais ou com outra periodicidade. H4 um limite de faturamento
anual, mas quando ndo o ultrapassam, pagam tributos que ndo sofrem variacdo de
valor ao longo do ano. E nesse segmento que se combate a informalidade empresarial
e onde se constrdi a cultura tributaria nos paises em desenvolvimento.

Os valores fixos pagos por esses microempreendedores substituem
normalmente um ou mais tributos, sejam sobre o0 consumo, sobre a renda ou, no caso

de Brasil, Argentina e Uruguai, as contribuigcdes para a Seguridade Social.
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O Banco Mundial denomina esses regimes como “tax patents”, designando-os como
impostos muito simples ou de montante fixo, normalmente dirigidos a microempresas,
“tendo em conta que tais negdcios sado frequentemente operados por empresarios
analfabetos ou semianalfabetos.” (Banco Mundial, 2016).

A pesquisa identificou esses regimes em cinco paises: Brasil, Argentina,
Uruguai, Peru e Marrocos®’.

No Brasil, a instituicdo do Microempreendedor Individual foi promovida por
alteragdes na Lei Complementar n. 123, de 2006, trazidas pela Lei Complementar n.
128, de 2008, visando a formalizacdo e inclusdo econémica de empreendedores de
muito baixo nivel de ingressos, com pagamentos fixos mensais e cobertura
previdenciaria basica. O principal objetivo foi o de reduzir a informalidade.

O Microempreendedor Individual — MEI tem dois limites, um para as ocupacdes
gerais autorizadas pelo Comité Gestor do Simples Nacional, observadas as diretrizes
constantes da Lei Complementar n. 123, de 2006, com teto de receita bruta anual de
R$ 81.000,00 (USD 16.619), em face da atualizacéo trazida pela Lei Complementar
n. 155, de 2016, e outro para a ocupacao de transportador autbnomo de cargas, com
limite de R$ 251.600 (USD 51.694), atividade introduzida por meio da Lei
Complementar n. 188, de 31 de dezembro de 2021.

A contribuicdo mensal devida pelo MEI é composta pela contribuicdo
previdenciaria pessoal do empreendedor, da ordem de 5% do salario minimo
(atividades em geral) ou 12% do salario minimo (transportador autbnomo de cargas).
A esse valor se soma o valor de R$ 5,00 a ser recolhido a titulo de ISS, para as
ocupacdes relacionadas a servicos tributados pelo ISS, e o valor de R$ 1,00 a ser
recolhido a titulo de ICMS, para as ocupacdes de comércio e industria.

O MEI pode contratar no maximo um empregado, remunerando-o pelo salario
minimo ou pelo piso da categoria profissional, Caso o faca, sua contribuicdo patronal
previdenciaria tem aliquota reduzida, de 20% para 3% sobre a remuneracédo. Ele esta
dispensado dos demais impostos e contribuicdes federais.

O processo de registro é extremamente simplificado, por meio do Portal do
Empreendedor, com criagcdo automatica do Cadastro Nacional da Pessoa Juridica —

CNPJ e compartilhamento sistémico de dados entre os entes federados,

57 As pesquisas de limites e a conversido das moedas locais para o délar dos Estados Unidos da
América foram efetuados em 23 de agosto de 2023.
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administracdes tributarias e os 6rgdos de licenciamento e controle da atividade
econdmica.

Segundo a OIT (2019, p. 15), a experiéncia do Simples Nacional e do
Microempreendedor Individual serviram de inspiragdo para outras iniciativas
federativas, como o sistema de nota fiscal eletronica e o novo sistema eSocial que
unificou todas as obrigac¢@es trabalhistas e previdenciarias.

O Monotributo na Argentina foi criado em 1998, pela Lei n. 24.977, e desde
entdo tem sido objeto de varias reformas. Desde a sua origem, a estrutura basica
deste regime inclui a possibilidade de os pequenos contribuintes (aqueles com até um
montante maximo de rendimento bruto anual) cumprirem as suas principais
obrigacdes fiscais e de seguranca social através do pagamento de uma determinada
guantia fixa.

Ao longo dos quase vinte e seis anos de existéncia do regime, 0s parametros
basicos do Monotributo mudaram substancialmente. Com a criagéo do regime foram
criadas as definicbes para categorias de pequenos contribuintes. Foi também criado
0 imposto Unico que substitui o imposto sobre valor agregado - IVA e o imposto sobre
o rendimento das pessoas coletivas — IRC, além de abranger a contribuicdo para a
aposentadoria e as contribuicdes para assisténcia médica. O valor total a pagar varia
consoante o setor de atividade — venda de bens ou prestacéo de servicos.

O Monotributo é formado por trés componentes: (i) “Componente Impositivo”: o
imposto integrado que compreende o IVA (imposto sobre o valor acrescentado) e o
imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas - IRC.; (i) “Componente
“Jubilatério”: a contribuigcao previdenciaria; (iii) “Aporte a Obra Social”: a contribuicdo
do plano de saude.

O objetivo do estatuto juridico simplificado € tornar mais simples e rapido para
0S empresarios o cumprimento das suas obrigacdes. Para permanecer no regime
simplificado, os empresarios devem respeitar os limites anuais de receitas, a
dimenséo do estabelecimento comercial, 0 consumo de energia eléctrica e eventuais
aluguéis pagos pelo estabelecimento comercial.

Existem diferentes categorias de Monotributo atribuidas com base na atividade
empreendedora, que se dividem em dois grandes grupos: prestacdo de servicos e
comercializagao de bens. As categorias vao de “A” a “K”, e o total da taxa monofasica

a ser arrecadada aumenta de forma progressiva de acordo com a categoria. Os
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valores mensais a serem pagos pelos monotributistas variam entre USD 14 e USD 76
(servicos) e entre USD 14 e 124 para atividades comerciais (Argentina, 2024).

Os empreséarios devem observar os seguintes limites de receita bruta anual
para optarem pelo estatuto do Monotributo, relativos ao setor de atividade: (i)
comercial: a renda bruta anual n&o pode exceder a ARS 16.957.968,71 (USD 19.517);
(i) servigcos: a renda bruta anual ndo pode exceder a ARS 11.916.410,45 (USD
13.916)%8,

O Uruguai também tem o seu Monotributo, que € um regime simplificado e
optativo para quem deseja realizar atividades empresariais de dimenséo econémica
reduzida, abarcando atividades desenvolvidas em via publica e em espacos publicos,
bem como atividades desenvolvidas em pequenos locais (Uruguai, 2024).

Concentra em um Unico pagamento os aportes a Seguridade Social (CESS) e a
Direcdo Geral de Impostos (todos os impostos sobre a atividade empresarial, exceto
sobre a importacao).

Podem optar as empresas unipessoais, permitindo-se o auxilio do conjuge e de
um auxiliar, além das sociedades de fato integradas por no maximo dois sécios, sem
dependéncia, ou aquelas também de fato com no maximo trés socios familiares a
depender do grau de consanguinidade.

Os rendimentos provenientes da atividade ndo podem ultrapassar a 183.000
Unidades Indexadas - Ul (28.227 USD), elevando-se a 305.000 Ul (USD 47.046) para
as sociedades de fato. Os pagamentos mensais variam entre USD 60 e USD 242, a
depender da categorizacao.

No Peru h& o Nuevo Régimen Unico Simplificado (NRUS), destinado a pessoas
fisicas que exercam determinadas atividades, a exemplo de mercearia, banca de feira,
sapataria, bazar, restaurante, loja de brinquedos e cabeleireiro, podendo emitir
apenas recibos de vendas, e nao faturas eletrénicas que gerem crédito fiscal (Peru,
2024c).

Sao previstas duas categorias. A primeira, com volume de vendas ou compras
mensais de até S/ 5.000,00, o equivaleria a USD 15.957/ano, pagando um valor fixo

mensal equivalente a USD 5,30.

%8 Converséo efetuada em 16 de abril de 2024, em face da extrema volatilidade observada nas
cotacdes de moedas estrangeiras na Argentina. Em agosto de 2023 o teto do monotributo para a
area de servigos equivalia a USD 29.313, e para as atividades comerciais, USD 32.521.
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A segunda, com faturamento ou aquisicbes de no maximo S/ 8.000,00, o
equivaleria a USD 25.532/ano, pagando um valor fixo mensal equivalente a USD
13,30.

Finalmente, no Marrocos existe a figura do Auto Entrepreneur (Marrocos,
2018), criado pela Lei n. 114-13. Apesar de se destinar ao trabalhador independente,
por conta prépria, que normalmente paga seus tributos em valores fixos, aquele pais
estipulou os pagamentos de tributos com aliquotas fixas que séo aplicadas sobre o
volume de vendas mensais. O auto empreendedor deve pagar o imposto de renda
simplificado — com aliquota de 2% para servicos e de 1% para atividades industriais,
comerciais e artesanais, ambas aplicadas sobre as vendas.

A lei marroquina oferece a possibilidade de obter um estatuto juridico formal de
forma simplificada, para criar uma empresa ou formalizar uma atividade profissional.
Qualquer pessoa fisica, que atue de forma independente e cuja receita bruta néo
ultrapasse os seguintes limites pode optar pelo estatuto: (i) 500.000 DH (USD 49.116)
para atividades comerciais ou artesanais; (i) 200.000 DH (USD 19.647) para servicgos.

Sendo assim, temos 0 seguinte quadro sintético:

Quadro 4 — Limites por pais

PAIS - REGIME TETO ANUAL EM USD
BRASIL - MEI - DEMAIS 16.619
BRASIL - MEI - TRANSPORTADOR AUTONOMO DE CARGAS 51.694
ARGENTINA - MONOTRIBUTO - SERVICOS 13.916
ARGENTINA - MONOTRIBUTO - COMERCIO 19.517
URUGUAI - MONOTRIBUTO - EMPRESAS UNIPESSOAIS 28.227
URUGUAI - MONOTRIBUTO - SOCIEDADES DE FATO 46.046
PERU - NRUS 25.532
MARROCOS - Auto Entrepreneur - Servicos 19.647
MARROCOS - Auto Entrepreneur - Comércio e Artesanato 49.116
MEDIA, CONSIDERANDO-SE O MENOR LIMITE NO PAIS 20.788
MEDIA, CONSIDERANDO-SE O MAIOR LIMITE NO PAIS 38.381

Fonte: Elaborado pelo autor

Como j& se viu na subsecgédo anterior, esses limites s&o menores — ou proximos

dos paises que estabelecem isengcdo de registro ou de pagamento do IVA — ou
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imposto similar. Na média, os limites de isencao de inscricdo no IVA/GST nos paises
da OCDE situam-se em USD 57.511, enquanto a média dos regimes para
microempresarios ou trabalhadores por conta prépria pesquisados, mesmo que
considerando o maior limite em cada um dos paises, é de USD 38.381.

4.2.5 Limites de Enquadramento para Regimes Presuntivos de Impostos

Na subsecao anterior foi possivel observar que, a principio, 0s regimes
tributarios construidos para os empreendimentos de nivel muito baixo de receitas
destina-se a reducdo da informalidade empresarial.

O Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (2020, p. 124) aponta
as disparidades entre as medidas tributarias adotadas pelos diversos paises
destinadas as microempresas e empresas de pequeno porte, e aponta possiveis
padrdes de acordo com as faixas de receita bruta anual, de acordo com a tabela

abaixo:

Quadro 5 - Objetivos dos Regimes Especiais para MPE, de acordo com os tetos de
receita bruta

FAIXAS DE RECEITA BRUTA ANUAL SISTEMA NORMAL PRINCIPAIS
DE OBJETIVOS
IMPOSICAO
1 | < USD 60,000 (e/ou < 20 x PIB per | Imposto em Valores | Reducéo da
capita) fixos informalidade
empresarial
2 | >USD 60,000 < USD 500,000 Imposto variavel | Gerar empregos e

imposi¢éo, reduzindo
apenas custos de
cumprimento

sobre vendas reducao da
complexidade
tributaria

3 | > USD 500,000 Imposto variavel | Redugéo da

sobre vendas; complexidade
tributaria

Ou

Manutencéo do

sistema de

Fonte: Elaborado pelo autor

O documento ainda aponta que a informalidade est4 nas microempresas, nos

empresarios com baixissimo faturamento, cujas transacdes séo principalmente em
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dinheiro, com baixa capacidade de controle, célculo e pagamento de impostos. Entéo,
se um pais quer combater a informalidade empresarial, esse € o foco:
empreendedores com faturamento anual inferior a US$ 60 mil, ou/ou faturamento
inferior a 20 vezes o PIB per capita. (Centro Interamericano de Administraciones
Tributarias, 2020, p. 124).

A partir de determinado limite de receita bruta anual os paises adotam trés
estratégias diferentes na area tributéria. A primeira € ndo alterar a obrigacao tributaria
principal em si, mas sim aspectos relativos a simplificagdo de procedimentos, ou de
periodicidades de exigibilidade de obrigacdes. Nesse caso, a Unica finalidade é a
simplificagéo.

A segunda medida é a alteracdo da obrigacao tributaria sem alterar o nucleo
da obrigacdo, representada pela base de calculo e aliquota. Nesse grupo de
beneficios enquadram-se, por exemplo, depreciacdes aceleradas dos ativos, créditos
fiscais de investimento ou inovagao ou ainda reducdes ou isencdes de tributacéo de
ganhos de capital.

A terceira medida € a mais utilizada pelos paises em desenvolvimento,
representada pelos “regimes presuntivos”, que permitem aos pequenos negocios
calcularem as suas obrigacdes fiscais com base num rendimento estimado, onde a
estimativa é calculada com base noutro indicador financeiro ou nao financeiro que nao
o lucro (por exemplo, volume de negdcios, ativos, emprego, consumo de eletricidade,
area util etc.) (International Labor Organization, 2021).

Apesar de os regimes presuntivos, a exemplo do Lucro Presumido no Brasil,
dirigirem-se principalmente ao imposto sobre a renda das empresas, por vezes ele é
utilizado em outros tributos, a exemplo dos impostos sobre o consumo ou
contribui¢cdes para a seguridade social.

Santiago apontou (2012, p. 40) que, na presunc¢éo, o que se busca é medir o
fato imponivel por outra magnitude econémica, normalmente o volume de negécios —
receita bruta ou faturamento. O que se faz é o “deslocamento da base de calculo”, que
passa a ser medida por novos parametros, diferentes dos previstos nas incidéncias
originarias.

O Brasil tem dois regimes tributarios presuntivos. O primeiro, o Lucro

Presumido, ndo sera objeto de estudo, eis que é destinado principalmente as médias



170

empresas, pois seu limite de faturamento é de R$ 78.000.000,00°°. A presuncéo nesse
regime € aplicada ao Imposto sobre a Renda da Pessoa Juridica (IRPJ) e a
Contribuigéo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL).

O segundo regime presuntivo existente no Brasil € justamente o Simples
Nacional, objeto dessa tese. Ele engloba a arrecadacgéo, cobranca e fiscalizacao de
oito tributos, sendo seis federais (IRPJ, CSLL, Contribuicbes para a COFINS e
PIS/Pasep, Contribuicdo Patronal Previdenciaria — CPP e Imposto sobre Produtos
Industrializados — IPI), um estadual (Imposto sobre Operacdes relativas a Circulacéo
de Mercadorias e sobre Prestacbes de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacao — ICMS) e um municipal (Imposto sobre Servicos de
qualguer natureza — ISS)®.

O Simples Nacional foi criado, por determinacdo constitucional, com o mesmo
limite utilizado para o enquadramento na condicdo de microempresa ou empresa de
pequeno porte, que consta do inciso Il do art. 3° da Lei Complementar n. 123, de 2006,
estipulando que a pequena empresa tera receita bruta anual de no maximo R$
4.800.000,00 (USD 984.848). Com o limite adicional para exportacdo, o umbral atinge
USD 1.969.716.

Santiago, estipulava que o Simples Nacional “tem natureza juridico-tributaria

complexa, com as seguintes caracteristicas”:

a) administracdo conjunta de oito tributos, nos quais ocorre o deslocamento
da base de calculo para a receita bruta auferida ou efetivamente recebida;

b) a base de célculo passa a ser medida por parametros diferenciados a partir
da opg¢édo do contribuinte;

¢) pluralidade na capacidade tributéria ativa: a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios;

d) aliquota Unica, mas particionada entre os tributos abrangidos, respeitada a
perfeita distribuicdo entre os detentores da competéncia tributaria;

e) incidéncia facultativa por parte do contribuinte, na medida em que se trata
de um regime opcional. A partir dessa opcao, para a Unido, o Estado, o
Distrito Federal e o Municipio a nova forma de incidéncia torna-se
compulséria, ndo podendo ser modificada salvo quando a optante incorrer em
causa de exclusdo do regime. (Santiago, 2012, p.41).

% Apesar de, em tese, estar destinado as empresas de médio porte, o Lucro Presumido pode ser
escolhido como regime tributario também para as microempresas e empresas de pequeno porte —
MPE. Alids, as MPE podem escolher livremente entre o Simples Nacional, o Lucro Presumido e o
Lucro Real, o que refor¢a a caracteristica de Regime Tributario Alternativo do Simples Nacional.

80 A reforma tributaria trazida pela Emenda Constitucional n. 132, de 2023, incluiu no Simples
Nacional dois novos tributos, o Imposto sobre Bens e Servi¢os — IBS e a Contribuigdo sobre Bens e
Servicos — CBS, a partir da vigéncia desses tributos, o que demandard alteracfes na Lei
Complementar n. 123, de 2006.
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O Simples Nacional se utiliza de cinco tabelas de tributagdo, de acordo com o
setor de atividade econémica — comeércio, industria e prestagédo de servicos, previstas
na Lei Complementar n. 123, de 2006 — e suas atualiza¢des, resultando em aliquotas
efetivas de acordo com o quadro constante do APENDICE C, variando entre 4%
(comércio) a 21,28% (setor de servicos).

A Colébmbia tem um regime com caracteristicas semelhantes, o “Régimen
Simple de Tributaciéon - RST"!, descrito como um sistema que favorece o empresario
e empreendedor, gerando economia no pagamento de impostos de forma unificada,
proporcionando aliquotas baixas que séo liquidadas de acordo com o nivel de renda,
de acesso opcional, declaragdo anual e recolhimentos antecipados bimestralmente
por meio dos sistemas eletronicos da administracdo tributaria colombiana. Permite
ainda a inclusdo dos impostos nacionais e territoriais em uma unica declaracao,
mesmo que as atividades sejam realizadas em municipios diferentes.

Prevé que as pequenas lojas, minimercados, micromercados e saldes de
cabeleireiro que exercam esta atividade (nica ou exclusivamente nao seréo
responsaveis pelo Imposto sobre Vendas - IVA. As aliquotas variam entre 1,2% e
8,3%, a depender do rendimento bruto e da atividade empresarial desenvolvida.

A lei colombiana incentiva a bancarizacdo, pois 0,5% dos pagamentos
recebidos pelo empresario, através de cartdbes de deébito ou crédito ou outros
mecanismos de pagamento eletrénico, sdo deduzidos do imposto a pagar sobre o
RST. Este desconto ndo afeta os recursos municipais ou distritais.

A empresa optante pelo RST podera deduzir do seu imposto a pagar o Imposto
sobre Movimentos Financeiros (GMF) que tenha sido efetivamente pago no respetivo
exercicio fiscal, independentemente de estar ou ndo relacionado com a atividade
econdmica que exerce.

Quanto aos limites de enquadramento, pode optar pelo RST o empreendimento
gue no exercicio fiscal anterior obteve rendimentos brutos, ordinarios ou
extraordinarios inferiores a 100.000 UVT (USD 1.230.315), exceto quando se referir a
atividades de profisséo liberal e aquelas em que predomina o fator intelectual sobre o
material, quando o limite é de 12.000 UVT (USD 147.638).

61 InformacGes disponiveis no endereco eletronico https://www.dian.gov.co/impuestos/Regimen-
Simple-de-Tributacion-RST/Documents/RST-2023.pdf. Acesso em: 17 abr. 2024.
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O Peru tem como opcao de regime presuntivo o Régimen Especial de Renta
(RER). Este regime tributério inclui pessoas fisicas e juridicas que desempenhem
atividades comerciais ou industriais e de atividades de servigos, exigindo-se apenas
o0 registro de compras e vendas, com declaragcdes mensais (Peru, 2024b).

O limite de enquadramento é de S/525.000,00 (USD 139.797), podendo
contratar no maximo 10 trabalhadores por turno de trabalho. Na realizacdo das
declaracdes mensais serd determinado o pagamento de 2 impostos: (i) o Imposto
Geral sobre Vendas (IGV) de 18%; (ii) o Imposto de renda de 1,5% sobre 0s ingressos
liquidos.

Dos regimes presuntivos pesquisados, o teto de enquadramento do Brasil, ja
com a adicao do limite extra para exportacdes, totalizando USD 1.969.716, representa
221 vezes o PIB per capita, ficando em nivel um pouco superior ao teto do RST
colombiano, de USD 1.230.715, que representa 186 vezes o PIB per capita naquele
pais. Por outro lado, € bem superior ao teto do RER peruano, de USD 139.797, que
representa 20 vezes o PIB per capita (Banco Mundial, 2024). Esse nivel de teto para
regime presuntivo é normalmente utilizado para tributacdo em valores fixos mensais.

Faz-se necessario salientar que o Simples Nacional tem o mesmo limite de
enquadramento daquele estipulado para a elegibilidade como microempresa ou
empresa de pequeno porte - MPE, em atendimento ao comando constitucional
constante do art. 146, lll, ‘d’ e § 1° da Carta Magna brasileira.

Na Colémbia, apesar de a elegibilidade como MPE variar entre 200 vezes a
655 vezes o PIB per capita colombiano de acordo com os valores constantes do
Apéndice A, o limite do RER ficou limitado a 186 vezes, ndo atendendo, portando, a
todas as microempresas e empresas de pequeno porte naquele pais.

O mesmo ocorre no Peru, cujo teto para elegibilidade como MPE € de 320
vezes 0 PIB per capita (Apéndice A), ficando o RER limitado a 20 vezes o PIB per

capita peruano.

4.2.6 Outras medidas tributarias destinadas as microempresas e empresas de

pequeno porte

Além das medidas convencionais destinadas as microempresas e empresas de

pequeno porte, representadas por regimes tributarios especificos, alguns paises
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adotam estratégias diferentes para o setor na area tributéria, a exemplo das tax
preferences e das simplification measures utilizadas nos paises da OCDE, instituidas
para “auxiliar as PME em seus desafios e apoiar a sua criagdo e crescimento.
(Organizacéo para a Cooperacgao e Desenvolvimento Econémico, 2015, p. 3).

Segundo a OCDE (2015, p. 59), as preferéncias fiscais sao divididas em
preferéncias concedidas ao nivel da entidade (por exemplo, deducbes reforcadas,
créditos fiscais e isencdes destinadas as MPE) e aquelas concedidas aos proprietarios
(por exemplo, incentivos ao investimento, tratamento preferencial de rendimentos ou
perdas das MPE e preferéncias na alienagao de ativos).

O estudo daquele organismo ainda aponta que existem duas razdes principais
apresentadas em apoio as preferéncias fiscais para as MPE. A primeira
fundamentacéo defende que existem falhas de mercado que afetam particularmente
as MPE devido a sua pequena dimensao ou idade. A segunda justificativa é que o
sistema fiscal tem um impacto desproporcionalmente adverso sobre as MPE, devido
a sua pequena dimenséo, colocando-as em desvantagem em relacdo as empresas
maiores.

Freedman (apud Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico, 2015), aponta que outro argumento de falha de mercado para conceder
preferéncias fiscais é que as MPE séo afetadas por informacdes assimétricas sobre
mercados ou produtos, barreiras a entrada colocadas por empresas estabelecidas ou
dificuldades na obtencéo de financiamento.

Dentre as tax preferences enquadram-se as deducdes fiscais das MPE. As
deducdes variam entre paises, incluindo normalmente as despesas comerciais,
laborais, de juros e aquelas relacionadas com a depreciacéo de ativos. No caso das
MPE, sdo estabelecidas deduc¢des aceleradas ou novas deduc¢des. (Organizacao para
a Cooperacéao e Desenvolvimento Econémico, 2015).

Quanto as depreciacdes preferenciais para as MPE, a OCDE (2015, p. 64-65)
aponta sua utilizacdo na Australia, Bélgica, Chile, Franca, Alemanha, Hungria,
Japéo, Coréia do Sul, México, Holanda, Polénia, Africa do Sul, Espanha, Reino
Unido e Estados Unidos.

O documento ainda aponta inameros outros beneficios estipulados para as
MPE em diversos paises, a exemplo do Japéo, a Coreia e a Espanha, que permitem

provisdes para perdas mais flexiveis para o segmento do que para entidades maiores.
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Na Austrélia, o programa outrora denominado “The R&D Tax Concession” foi
substituido em junho de 2011 pelo “R&D Tax Incentive”, de modo que entidades de
P&D com faturamento agregado inferior a AUD 20 milhdes (USD 12,8 milhdes) ao ano
podem ser beneficiadas. (Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico, 2015).

A Bélgica oferece um incentivo fiscal para a contratacdo de pessoal adicional.
Por cada funcionario com baixos rendimentos empregados na Bélgica, 5 660 euros
(em 2014) sao dedutiveis do rendimento tributavel da MPE. (Organizacdo para a
Cooperacéao e Desenvolvimento Econdémico, 2015).

A Espanha permite uma deducao fiscal de 1% das contas a receber, para
compensar potenciais dividas incobraveis. Permite também uma reducgéo da base
tributavel até 10% para a constituicdio de uma reserva nao distribuivel para
compensacao de prejuizos fiscais. Esta reserva esta limitada a um maximo de 1
milhdo de euros durante cinco anos. (Organizacdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdémico, 2015).

Na Argentina, as empresas que tém direito ao enquadramento geral como
MPE (Argentina, 2023a), com valores estimados constantes do Apéndice A, tém
direito a aliquota reduzida de Contribuicdo Social Patronal, isencdo do imposto de
renda na retirada dos socios, compensacdo do imposto do cheque e sobre
movimentac¢des financeiras no Imposto de Renda e na Contribuicdo Social Patronal,
prazo maior para pagamento do IVA (90 dias) e ndo estar sujeita a retencdes de IVA.

O Peru, além do regime tributario para pagamentos de tributos em valores fixos
direcionados aos microempresarios, denominado “Nuevo Régimen Unico Simplificado
— NRUS”, e do regime presuntivo sobre a renda, denominado “Régimen Especial de
Renta - RER”, possui um terceiro regime tributario voltado para os pequenos negdcios,
com o nome de “Régimen MYPE Tributario — RMT”. (Peru, SUNAT, 2023).

O RMT é destinado contribuintes com vinculos patrimoniais diretos ou indiretos
e cujo faturamento ndo exceda 1.700 UIT ou S/ 8.415.000,00 (USD 2.280.764). No
entanto, os maiores beneficios sdo direcionados para empresas que apurem lucro de
até 15 UIT ou S/ 74.250,00 (USD 20.081), quando a aliquota do imposto de renda
seréa reduzida de 29,5% para 10%. (PERU, SUNAT, 2023)52

52 HA pagamentos mensais de imposto de renda, com aliquotas aplicadas sobre o faturamento, mas
os valores recolhidos representam antecipacdes da apuracao anual.
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Ratificando os dados da OCDE, Bergner, Brautigam, Evers e Spengel (2017)
informam que, na Uni&o Europeia, entre os diferentes tipos de incentivos destinados
as MPE (com receita anual de até USD 10,8 milhdes), as taxas de imposto
preferenciais s&o o instrumento mais comum. Segundo os autores, em 2017, dez dos
vinte e oito Estados-Membros da UE apresentavam tabelas de taxas de imposto de
renda que favoreciam as pequenas empresas em detrimento das grandes. Os
subsidios ao investimento, os créditos fiscais e os regimes de amortizacdo acelerada
podiam ser encontrados em cerca de um quarto dos Estados-Membros da UE.

Afonso (2022), cita beneficios preferenciais com relacdo a alguns paises, a
exemplo da Alemanha, onde é aplicado um regime de depreciacdo acelerada para
ativos de MPE com custos inferiores a € 235 mil; Coréia do Sul, onde se estabelece
para MPE um regime de depreciacdo acelerada para investimentos em instalacdes a
uma taxa de 50%, sendo que para as demais empresas essa taxa € de 25%;
Espanha, onde as MPE podem amortizar novos equipamentos, edificios e ativos
intangiveis em duas vezes a taxa normal aplicada para os demais empreendimentos
e Reino Unido, no qual ha um sistema de deducédo do valor total das despesas de
capital (excetuando veiculos motorizados) ao ano relativas as compras do exercicio
até um limite de £ 500 mil.

O mesmo autor (2022, grifo nosso) ainda aponta beneficios preferenciais
relacionados a contratacdo ou manutencdo de empregados, a exemplo da
Croécia, onde ha um regime especial para as MPE que concede uma deducéo de
50% relativa as inversdes de pelo menos € 50 mil visando criar 3 novos postos de
trabalho; Franca, que concede um crédito especial para MPE com pelo menos 20
trabalhadores, sendo que a magnitude do beneficio obedece a um célculo que
considera a diferenca entre o imposto de renda a pagar multiplicado por uma aliquota
gue reflita o nUmero de empregos criados e o imposto sobre o rendimento médio pago
efetivamente no ano anterior; Espanha, onde se concede créditos fiscais especificos
para MPE que contratem uma determinada quantidade de funcionarios com menos
de 30 anos; e Coréia do Sul: no qual a lei tributaria aplica créditos fiscais de 20% para
MPE sobre o valor incremental na folha de pagamento média desses
empreendimentos nos ultimos 3 anos, sendo que tal beneficio esta condicionado ao
ndo declinio do numero de empregados em tempo integral em relacdo ao ano

imediatamente anterior.
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4.2.7 Comandos Constitucionais relativos aos Limites de Enquadramento

como Micro ou Pequena Empresa

Na medida em que a pesquisa é relativa ao Direito Constitucional, precisamos
voltar a nossa Carta Magna para entender os comandos constitucionais relativos ao
tema, notadamente nos arts. 170, IX e 179 — constante da redagao original, e no art.
146, Ill, ‘d’ e Paragrafo unico, incluido pela Emenda Constitucional n. 42, de 2003,
com as renumeracdes e acréscimos promovidos pela Emenda Constitucional n. 132,
de 2023 — Reforma Tributaria.

Em nenhum momento a Constituicdo Federal definiu os limites para
enquadramento como microempresa ou empresa de pequeno porte. Antes da
Emenda Constitucional n. 42, de 2003, o art. 179 da Carta Magna determinava que
lei ordinaria em cada nivel da federacdo deveria estabelecer esses limites e, para as
empresas que nele se enquadrassem, deveria ser dispensado “tratamento juridico
diferenciado, visando a incentiva-las pela simplificacdo de suas obrigactes
administrativas, tributarias, previdenciarias e crediticias, ou pela eliminacdo ou
reducao destas”. (Brasil, 1988).

No ambito federal, foram promulgadas duas leis que atenderam ao disposto no
art. 179 da Constituicdo Federal. A primeira delas foi a Lei n. 9.317, de 1996, que
tratou da parte tributaria ao instituir o Simples Federal. A segunda, a Lei n. 9.841, de
1999, estabeleceu o Estatuto da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte,
abrangendo todas as questbes, com excecao das relacionadas a tributacéo.

Com o tempo houve descasamento dos limites entre o Estatuto da MPE — Lei
n. 9.841, de 1999, e o Simples Federal — Lei n. 9.317, de 1996. O Estatuto, que tratou
das matérias néo tributarias, permaneceu com limite de R$ 1.200.000,00 enquanto o
limite do Simples Federal elevou-se a R$ 2.400.000,00 — com a modificacéo trazida
pela Lein. 11.196, de 2005.

A partir da Emenda Constitucional n. 42, de 2003, o art. 146, lll, ‘d’ e Paragrafo
unico determinou que lei complementar deveria estabelecer normas gerais em
matéria de legislacdo tributaria, especialmente sobre definicdo de tratamento
diferenciado e favorecido para as “microempresas e para as empresas de pequeno

porte”, inclusive regimes especiais ou simplificados, bem como um regime Unico de
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arrecadacao dos impostos e contribuicdes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios.

O comando emanado do art. 146, lll, ‘d’ e Paragrafo unico foi levado a cabo
pelo legislador por meio da Lei Complementar n. 123, de 2006, que instituiu 0 novo
Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte, unificando todas
as politicas publicas previstas no art. 179 da Carta Magna, inclusive com a criacdo do
Simples Nacional, como parte do Capitulo IV da referida lei, que trata dos aspectos
tributarios. Referida lei complementar revogou os textos legais anteriores, inclusive a
Lein. 9.317, de 1996 e a Lei n. 9.841, de 1999.%3

Com essa unificagdo, deixou de haver limites diferentes para as diversas
politicas publicas voltadas para as MPE, inclusive quanto ao tratamento juridico
diferenciado previsto no art. 179 da Carta Magna. O limite inicial estabelecido pela Lei
Complementar n. 123, de 2006, foi de R$ 2.400.000,00, elevando-se primeiro para R$
3.600.000,00 a partir de 2012 — modificagéo trazida pela Lei Complementar n. 139, de
2011, e depois para R$ 4.800.000,00 a partir de 2018, de acordo com a Lei
Complementar n. 155, de 2016, permitindo-se um limite extra, no mesmo valor, para
exportacdes, de acordo com o § 14 do art. 3° da Lei Complementar n. 123, de 2006.

Como se V€, o legislador ordinario — até a Emenda Constitucional n. 42, de
2003, e o legislador complementar, depois da referida emenda, fixaram os limites para
enquadramento como microempresa ou empresa de pequeno porte, atendendo a
comandos constitucionais, a principio constantes do art. 179, e depois do art. 146, lll,
‘d’ e Paragrafo unico.

Sem entrar em consideracdes de ordem econdmica, a partir do momento em
gue o legislador ordinario — e depois o complementar, fixaram esses limites, cabe
destinar as empresas gue nele se enquadrarem o tratamento juridico diferenciado
previsto no art. 179 da Carta Magna, prevendo a “simplificacdo de suas obrigacoes
administrativas, tributarias, previdenciarias e crediticias, ou pela eliminacdo ou

reducao destas por meio de lei”, e, a partir da Emenda Constitucional n. 42, de 2003,

63 Nao cabe aqui questionar a constitucionalidade dos dispositivos do Estatuto Nacional da MPE
guanto as matérias néo tributarias, que poderiam adentrar a competéncia dos entes federados
subnacionais. A principio, o art. 179 da Carta Magna determina que o tratamento juridico
diferenciado quanto as questdes nédo tributarias continuaria a ser matéria de lei ordinaria de
iniciativa de cada ente federado. Por outro lado, poder-se-ia entender que a Unido, ao legislar sobre
a matéria, estaria exercendo a competéncia concorrente de que trata o art. 24, | e § 1° da
Constituicdo Federal, estabelecendo normas gerais sobre o direito econémico.
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de acordo com o art. 146, lll, ‘d’ e Paragrafo unico da Constituicao Federal, oferecendo
a opcao por regimes especiais ou simplificados de tributacao, incluido o regime Unico
de arrecadacdo dos impostos e contribuicbes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios — o Simples Nacional.

A Constituicdo Federal ndo determinou que o0s regimes especiais de tributacao
previstos no art. 146, lll, ‘d’ e Paragrafo unico seriam destinados a uma parte das
microempresas e empresas de pequeno porte, e sim ao conjunto do segmento,
desde que respeitadas as disposicOes da lei complementar erigida com base no
referido comando constitucional.

Sendo assim, o legislador complementar poderia estabelecer condicdes
diferenciadas para MPE que se encontrem em situacdes desiguais, a exemplo do nivel
de obtencado de receitas brutas, com faixas de receita bruta anual que reflitam uma
tributacdo progressiva, bem como da atividade econb6mica desenvolvida pela
empresa, com tabelas diferenciadas de tributacdo, com aliquotas diferenciadas. Tudo
isso foi levado a cabo pela Lei Complementar n. 123, de 2006, por meio dos seus
Anexos, que refletem as diferencas de tributacdo de acordo com as atividades
econdmicas, com tributacdo progressiva.

O que o legislador complementar ndo poderia fazer — e néao fez, seria, ao criar
o Simples Nacional, oferecé-lo a empresas com limite de receita bruta anual inferior
ao teto para enquadramento como MPE, porque a Constituicdo Federal determinou
gue o regime fosse criado para o conjunto do segmento.

Sinteticamente, os limites do legislador complementar, ao instituir o Simples
Nacional, em obediéncia ao comando exarado dos art. 146, lll, ‘d’ e Paragrafo unico
(renumerado para 8 1° pela EC 132/2023), seriam constituidos pelos seguintes
fatores: (i) definicdo de microempresa e empresa de pequeno porte - MPE, sob os
aspectos constitutivos e de relevancia econdmica (teto de enquadramento); (ii)
estabelecer vedacdes a elegibilidade para a opcao pelo Simples Nacional, dentre as
guais ndo se poderia incluir o teto de enquadramento fixado para a MPE, pois a
Constituicdo Federal determinou que o regime seria destinado ao conjunto do
segmento; (iii) forma de tributacdo por setor de atividade econbmica; (iv)

progressividade das aliguotas segundo o nivel de receita bruta anual.

4.3 CONCLUSAO
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A definicao e os critérios para o enquadramento de microempresas e empresas
de pequeno porte (MPE) sao fundamentais para direcionar politicas publicas e garantir
que essas empresas recebam o apoio necessario para prosperar. No entanto, como
destacado ao longo deste texto, a tarefa de conceituar e determinar esses critérios
pode ser complexa, variando de pais para pais. O Banco Mundial ressalta a
importancia das MPE em todo o mundo, especialmente nos paises em
desenvolvimento, onde desempenham um papel crucial na geragdo de empregos e
no desenvolvimento econdémico.

E essencial compreender que a classificagdo como MPE n&o € apenas uma
guestdo de significancia econdémica representada pela receita bruta anual, mas
também envolve critérios constitutivos, como a estrutura legal e a presenca de
participacdes societarias. Essas restricbes sdo fundamentais para garantir que as
MPE realmente atendam as necessidades das politicas publicas, sem permitir abusos
ou distorcgoes.

No caso do Brasil, a legislacdo € estrita ao proibir qualquer participacéo
societaria de outras empresas em uma entidade que deseja se qualificar como MPE,
bem como a participacéo da prépria empresa beneficiada em outras empresas. Essas
medidas visam a manter o foco na aplicacao de politicas publicas e evitar que grandes
empresas se beneficiem indevidamente desses programas.

Essa tese destacou que a Lei Complementar n. 123, de 2006, optou por
considerar como microempresa e empresa de pequeno porte - MPE a sociedade
simples, que, por definicdo do Cdédigo Civil, ndo é empresaria e que, em tese 0
legislador complementar estaria privilegiando o critério de atividade econdmica
oriundo do art. 179 da Carta Magna, que compd@e o capitulo constitucional relativo aos
“principios gerais da atividade econdmica”, na medida em que a sociedade simples
exerce uma atividade econémica, com fins lucrativos, mesmo que nao organizada de
forma empresarial.

Mas ha outras possibilidades de entendimento, e isso deve ser objeto de
aprofundamentos doutrinarios. E possivel entender, por exemplo, que a sociedade
simples, por ndo ser empresaria, nao seria “empresa” e, dessa forma, nédo poderia

ser considerada microempresa ou empresa de pequeno porte.
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A andlise sobre os limites de enquadramento como micro ou pequena empresa
e suas implicagbes legais, econdmicas e tributarias revela a complexidade e a
variedade das abordagens adotadas por diferentes paises e blocos econémicos.

Paises e blocos econémicos adotam uma variedade de critérios, com a receita
bruta anual emergindo como o mais comum. Entretanto, a disparidade nos limites de
enquadramento é sensivel, com variacdes entre blocos econémicos, nacdes e setores
econbmicos. A analise dos limites em relacdo ao PIB per capita ajuda a compreender
melhor essas diferencas e ressalta a complexidade da definicdo de limites que
equilibrem a protecéo e o incentivo a empresas menores com as necessidades de
arrecadacao fiscal.

Além dos limites baseados na receita bruta, regimes tributarios especiais, como
os regimes de valores fixos e presuntivos, sdo adotados em muitos paises. Essas
abordagens simplificam o cumprimento das obrigacbes fiscais, reduzem a
informalidade e promovem a cultura tributaria.

Os valores de receita bruta anual estabelecido pelo legislador complementar
no Brasil, mesmo com o adicional para exportacbes, ndo guarda disparidades
significativas com relacdo aos paises e blocos econémicos pesquisados, conforme
compilacdo constante do Apéndice A.

A realidade internacional demonstra, todavia, que 0s regimes tributarios
destinados as microempresas ou empresas de pequeno porte, e por vezes as demais
medidas preferenciais ou de simplificacdo tributaria, com reducdo de custos de
conformidade, em sua grande parte ndo se destinam ao conjunto de MPE em cada
pais, aplicando-se limites diferentes apenas na area tributaria.

Vé-se isso, por exemplo, na Colébmbia, pais em que o limite de enquadramento
como MPE situa-se na ordem de USD 2,5 milhdées, na média dos setores econdmicos,
enquanto o maior limite observado no regime tributario destinado aos pequenos
negocios — RST, limita-se a USD 1,2 milh&o.

O mesmo ocorre na Argentina, com o limite médio de elegibilidade para a MPE
situando-se em USD 2,7 milhGes. Apesar de o grupo completo de MPE naquele pais
ter direito a alguns beneficios tributarios preferenciais, a exemplo da aliquota reduzida
de Contribuicdo Social Patronal e de isencdo do imposto de renda na retirada dos
sécios, o monotributo, regime especial destinado as MPE, tem limite maximo de

aproximadamente USD 19.517.
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No Peru, o limite de enquadramento para MPE é de aproximadamente USD 2,2
milhdes, e um dos trés regimes tributarios destinados ao setor observa esse patamar,
o RMT, mas os maiores beneficios sdo direcionados para empresas que apurem lucro
de até o valor aproximado de USD 20.081, quando a aliquota do imposto de renda
fica reduzida de 29,5% para 10%.

Essas disparidades decorrem do descasamento entre o limite de elegibilidade
como MPE “para fins gerais”, usualmente diferentes, em varios paises, dos limites de
enquadramento como MPE para fins tributarios.

Isso ndo ocorre no Brasil por determinagdo constitucional, pois a lei
complementar que veiculou normas gerais em matéria de legislacdo tributaria ndo
estava autorizada a estabelecer restricdes de limite com relagcdo a determinada
politica publica, privilegiando o enquadramento Unico para elegibilidade como MPE.

N&o significa dizer, entretanto, que o atual limite ndo possa ser revisto pelo
legislador complementar a qualquer momento, que pode também propor medidas que
possam aperfeigoar o tratamento entre 0s setores econdmicos ou 0s componentes da
tributacdo progressiva introduzida a partir da Lei Complementar n. 155, de 2016.

Wen (2023), afirma que o limite maximo de enquadramento em regimes

especiais destinados para microempresas e empresas de pequeno porte depende,
em grande parte, do nivel de complexidade do regime tributario normal.
O autor alerta que, por vezes, a razao € que 0s custos fixos dos contribuintes para
cumprir as leis do regime tributario normal criam uma descontinuidade (um salto) nos
custos de conformidade das empresas quando estas transitam do regime presuntivo
para o regime regular. A medida que as empresas expandem a produc&o para além
do limiar, devem ser capazes de gerar vendas incrementais e lucros apos impostos
suficientemente grandes para justificar os custos mais elevados do cumprimento do
regime fiscal regular.

A reforma tributéria recentemente aprovada tem entre seus escopos a
simplificacdo tributaria, prometendo-se, em tese, o calculo automatizado dos tributos
pelas administracdes tributarias a partir dos documentos fiscais eletrénicos.

Na hipotese de as medidas de simplificacdo tributaria passarem a ter
concretude, isso pode representar uma oportunidade de avaliacdo quanto a

possibilidade de diminuigdo dos custos de conformidade fora do Simples Nacional,
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incentivando as empresas a migrar de regime tributario e, até mesmo, possibilitando
a reviséo dos tetos de enquadramento.

Respondendo a pergunta dedicada ao este capitulo, vé-se que a abrangéncia
do enquadramento na condi¢cdo de microempresas ou empresa de pequeno porte nao
¢ ilimitada, tanto nos aspectos constitutivos quanto de relevancia econémica.

Em sintese, permanece a necessidade de estudos mais aprofundados quanto
a inclusédo das sociedades simples - ndo empresérias por determinacao legal, no
conjunto de microempresas e empresas de pequeno porte.

Quanto aos limites econémicos de enquadramento como microempresa e
empresa de pequeno porte, ratifica-se a liberdade restrita que o legislador
complementar tem com relacdo a eventual revisédo do teto de receita bruta anual para
elegibilidade como MPE, pois ele tem que se estender, necessariamente, por

determinacao constitucional, a parte tributéaria.
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5 CONCLUSAO

A pesquisa, de maneira preponderante, teve como objetivo a averiguacéo, sob
a perspectiva constitucional, das medidas de fiscalizagcéo e controle, principalmente
no que diz respeito a ordem orcamentaria e de avaliagdo de politicas publicas, as
quais o Simples Nacional, regime tributario alternativo voltado as microempresas e
empresas de pequeno porte, instituido pela Lei Complementar n® 123/2006, deveria
estar submetido.

A relevancia dos tributos no contexto da efetivagao dos direitos constitucionais
se tornou incontestavel. Nesse sentido, a isen¢do ou néo exigéncia de tributos deve
ser conduzida com extrema cautela, em estrita observancia a ordem constitucional e
as competéncias tributarias. Afinal, a harmonizacao desses elementos € crucial para
a preservacao da integridade do sistema tributario e o respeito aos principios
fundamentais que o regem.

O primeiro capitulo concentrou-se nos conceitos intrinsecos aos elementos que
compdem a diminuicdo da imposicéao tributaria, os quais podem ou ndo culminar na
renancia de receitas. Essa, por sua vez, transcende as medidas tributarias,
estendendo-se também aos beneficios de cunho financeiro e crediticio.

A alteracdo da imposicao tributaria passa necessariamente pelo exercicio da
competéncia tributaria, ao avesso, como ensina Correia Neto, na medida em essa
competéncia € exercida no sentido oposto ao da imposicdo, ou, segundo Allegretti,
pelo exercicio negativo da competéncia, e esse exercicio, seja positivo ou negativo,
nao ocorre quando a competéncia € inexistente, ou ocorre de forma limitada quando
exercida em atendimento a comandos constitucionais.

A competéncia, nesse contexto, constitui o primeiro elemento a ser considerado
ao estudar a reducdo ou eliminacédo de determinada imposicao tributaria. Isso ocorre
porque, para instituir a dispensa, € necessario que exista autoriza¢do constitucional
para impor o tributo. Em outras palavras, néo € possivel dispensar algo que ndo pode
ser exigido.

Quando a restricdo constitucional é praticamente absoluta, como no caso da
isencdo da contribuicdo para a seguridade social para as entidades beneficentes de
assisténcia social, a competéncia do ente tributante fica limitada a regulacdo das

condi¢Oes para limitagdo ao poder de tributar da Unido em face da Constituicao.
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No caso de cumprimento de determinagcao constitucional para a dispensa ou
diminuicéo tributaria, na forma de lei ou de lei complementar, a competéncia do ente
federado também fica limitada, e a discricionariedade fica restrita ao processo
legislativo que culmina no diploma legal no qual se estabelecam as condicdes para o
enquadramento na politica publica estipulada pela Carta Magna, ndo podendo dela se
afastar.

Além das medidas que reduzem a imposi¢do tributaria por disposicdes
constitucionais em sentido estrito, existem as disposi¢des de diferenciacao tributaria
motivadas pela capacidade contributiva que, na visdo de Schoueri, caracteriza-se
como isencédo técnica. Essas disposi¢cdes explicitam os contornos da hipétese de
incidéncia, sem se afastar do sistema tributario de referéncia.

Também ndo se afastam do sistema tributario de referéncia os regimes
tributarios alternativos, conforme a ligdo de Castagna e Andrade, que representam
uma forma de tributacdo distinta de outra anterior, atendendo a principios
constitucionais. Nesse contexto, a hipdétese de incidéncia é medida por outros
parametros, a opcao do contribuinte.

Tanto na isencéo técnica quanto nos regimes tributarios alternativos, respeita-
se o principio da praticabilidade tributaria como medida de simplificacdo procedimental
tanto para o contribuinte quanto para o fisco. Segundo Castagna, esse principio
também serve como paradigma para tornar exequiveis as leis pertinentes a tributacao.

Acrescente-se que as medidas de praticabilidade tributaria tém potencial de
incremento da atividade econ6mica e até mesmo da receita tributaria, em virtude da
melhoria do ambiente de negdcios no pais.

A doutrina e a jurisprudéncia administrativa tém dificuldade em denominar as
medidas até entdo citadas, que reduzem ou eliminam a imposicdo tributaria, em
virtude de disposicdes constitucionais ou devido a conformacdo com a capacidade
contributiva, respeitando os contornos da hipotese de incidéncia tributaria ou medicéo
por outros parametros, constituindo regimes tributarios alternativos.

A doutrina econdmica internacional, notadamente no ambito do Reino Unido,
apesar de ndo determinar uma nomenclatura para o fenbmeno, optou por conceituar
todas as medidas de diminuicdo tributaria como tax relief, ou seja, alivio tributario. Ja4

aquelas que representam rendncia de receita, segundo a legislacdo, sé&o
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denominadas tax expenditures, ou seja, gasto tributario, Resta determinar qual o
nome se daria a diferenca entre um e outro.

A jurisprudéncia administrativa e a legislacdo brasileira avancaram,
notadamente no que diz respeito ao reconhecimento de situacdes de diminuicao da
imposicgéao tributéria que ndo resultam em rendncia de receitas.

O Tribunal de Contas da Unido, em seu referencial tedrico, classifica essas
medidas como sendo de desoneracao tributaria, mesmo “que nao caracterizem
desvios ao sistema tributario de referéncia”. A ultima lei de diretrizes orgamentarias -
LDO, que resultou de avancos observados ao longo do tempo, também ndo nomeia
esse fendmeno, delimitando-o como propostas legislativas e atos infralegais que
impliguem reducéo de receitas, mas que nao sejam renuncias previstas nos termos
do art. 14 da LRF.

Essa tese optou por criar uma denominacdo a partir da observacao da
doutrina econdmica internacional, das posicdbes do TCU e da dultima LDO,
representada pela expressdo alivios tributarios estruturantes, ou simplesmente
alivios estruturantes, que tém potencial de reducéo da receita, sem implicar rentncia
de receita.

Apés essa segregacao, subsistem os beneficios tributarios em sentido estrito,
gue acarretam renudncia fiscal e que estdo conceituados e delimitados no Direito
Patrio, ndo na Constituicdo Federal, mas sim, atualmente, no art. 14 da LRF, do qual
essa tese extraiu algumas conclusdes.

A primeira questdo € que a renuncia de receita deve decorrer de um ato
concessorio, conforme previsto no caput do art. 14 da LRF. Esse dispositivo comeca
com a expressao “a concessao ou ampliacao”. O ato concessoério esta estritamente
vinculado a competéncia tributaria, exercida de forma inversa ou negativa. Quando
essa competéncia esta limitada, ndo ocorre um ato concessorio; em vez disso, ha
conformidade com a Constitui¢ao.

A concepcado do ato concessorio esta estritamente conectada ao conceito de
gastos tributarios, cuja concecdo nao é legislativa, mas sim da doutrina econdémica
nacional e internacional. O direito péatrio o denomina como renuncia de receitas.
Qualquer gasto decorre da alocacdo de recursos, a partir de uma escolha
discricionaria do ente federado, representando um dispéndio indireto, por meio do

sistema tributario, intercambiavel com gastos diretos.
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Quando ndo ha escolha, alocagdo ou ato concessoério, mas sim obediéncia a
comandos constitucionais, que determinam, por vezes, a limitacdo ao poder de
tributar, ndo ocorre o gasto tributario. Isso se deve ao fato de ndo haver o que alocar,
nem a possibilidade de intercambio entre gastos diretos e indiretos.

A segunda concluséo, extraida a partir do § 1°do art. 14 da LRF, € que medidas
tributarias de caréater geral, que ndo implicam reducéo discriminada de tributos, ou
outros beneficios que ndo correspondam a tratamento diferenciado, nao representam
renuncia de receitas.

Alguns doutrinadores entendem que a expressao “outros beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado”, constante do § 1° do art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, possibilitaria o entendimento de que se faz possivel incluir
naquele rol “regimes de tributacéo favorecida”.

Apesar de respeitar essas posicoes, a tese ndo se filia a elas. Entende-se que
0 espirito da Lei de Responsabilidade Fiscal foi o de ter mais cuidado com as medidas
tributarias que representem verdadeiras discriminacdes, ratificando o que foi
informado pelo Ministro Augusto Nardes, do TCU, em acordao de sua relatoria,
caracterizando-os como de natureza quase personalistica.

Além disso, aceitar a inclusdo do Simples Nacional no rol de gastos tributarios
nao respeitaria, em tese, o entendimento completo do art. 14 da LRF. Isso ocorre na
medida em que o beneficio tributario decorre de ato concessoério, mediante alocacéo
de recursos, o0 que é inexistente no cumprimento de determinacdes constitucionais.

As conclusdes da tese seguem o referencial tedrico apontado na mesma, com
relacdo ao Prof. Alegretti. Para ele, renunciar é “abrir mao de algo que se tem”, e nao
se caracterizando em relacdo as imunidades constitucionais tributarias. Nao existe
renuancia “fora do ambito do exercicio negativo da outorga de competéncia
constitucional”. Além disso, o Prof. Castagna considera o Simples Nacional um regime
tributario alternativo que atende a praticabilidade tributéria, assim como o Lucro
Presumido. Adicionalmente, é um regime previsto constitucionalmente. Nessa
condicdo, ndo deveria ser considerado um gasto tributério.

Nesse diapasdo, o Simples Nacional ndo deve figurar no rol de gastos
tributarios, devendo ser considerado um alivio tributario estruturante. Isso ocorre em
face dele compor normas gerais em matéria de legislacao tributaria constantes de lei

complementar, em obediéncia ao art. 146, lll, ‘d’ e § 1° da Constituicao Federal. Além
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disso, é retirado do conceito estrito relativo aos beneficios tributarios devido a
auséncia ou limitagdo do ato concessorio e a falta de discricionariedade na alocagéo
de recursos publicos. O Simples Nacional concretiza, para as empresas, 0 principio
da capacidade contributiva, respeitando a progressividade determinada
constitucionalmente. Ademais, ele representa um regime tributario alternativo
componente do sistema tributério de referéncia e, a exemplo do Lucro Presumido, é
uma das formas de efetivacdo do principio da praticabilidade tributéaria.

Essa conclusao, todavia, ndo implica em uma licenca absoluta em relacdo a
abrangéncia do Simples Nacional em dois aspectos. O primeiro diz respeito a
demanda por controles, seja de ordem orcamentéria ou ndo, que de alguma forma
devem ser respondidos. O segundo aspecto refere-se a necessidade de conceituar
adequadamente a microempresa e a empresa de pequeno porte, sob os aspectos
constitutivos e de valoragcédo econ6mica, para as quais a politica publica determinada
constitucionalmente é dirigida.

No que tange ao processo legislativo, as leis de diretrizes orcamentéarias
evoluiram no sentido de exigir que, para as propostas que veiculem medidas de alivio
tributario que ndo constituam rendncia de receitas, sejam apresentadas apenas as
estimativas de impacto orcamentario-financeiro, dispensando-se as medidas
compensatorias.

Apesar de a Lei de Responsabilidade Fiscal ndo exigir essas estimativas
guando da proposicao de alivios tributarios estruturantes, entende-se como razoavel
a necessidade de sua apresentacao, trazida pela LDO de 2024, pois, como informa
Castilhos, ha reflexos na arrecadacdo tributaria, e eles tém que ser estimados. A LDO
ainda exige que essas estimativas sejam enviadas aos 6rgaos que gerem o orcamento
publico, com vistas ao acompanhamento das metas fiscais.

As medidas que veiculam alivios tributarios estruturantes, como o Simples
Nacional, ndo devem figurar nos Demonstrativos de Gastos Tributarios - DGT, pois
nao implicam rendncia de receitas, conforme exposto nessa tese.

Ratificam-se as criticas quanto ao conteldo desses demonstrativos, no que
tange a metodologia empregada e a possiveis falhas de execucao, inclusive qguando
se admite como parametro de comparacdo o Lucro Presumido, que, a exemplo do

Simples Nacional, ndo mede o lucro em sua real perspectiva. Referida metodologia
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segue os ditames de organismos internacionais. No entanto, em tese, como nos
informou o Prof. Allegretti, eles “atropelam a definig&o juridica de renuncia de receita”.

Sob o aspecto econémico, o valor constante do DGT tem que estar disponivel
para realocacgéo, sob o olhar da sociedade, dos economistas, do Congresso Nacional,
guando de eventual extingao ou modificagdo. Quando o célculo implica possiveis erros
de execucao e de metodologia, ndo respeita o status da norma instituidora do tributo,
nem o carater concessorio da instituicdo da politica publica, nem o comportamento
dos contribuintes, o valor informado ndo é passivel de realocacao, pelo menos néao
nos niveis informados, representando um possivel desservico aos destinatarios do
documento. Reafirma-se que, nesse ponto, a economia se encontra, ou deveria se
encontrar, com o direito: ndo se renuncia ao que nao se tem.

O controle das politicas publicas que resultam em alivios tributarios
estruturantes néo deve ser feito pelo DGT, mas sim pelo controle legislativo, conforme
ja exposto, e, adicionalmente, por mecanismos de avaliagdo de politicas publicas, por
meio de metas e indicadores. O Referencial Teodrico e os Acordaos do TCU ratificam
essa necessidade, e as recomendacdes daquele Tribunal culminaram por impor essa
obrigatoriedade por meio de portarias interministeriais, depois decretos, a seguir leis
de diretrizes orcamentarias e, finalmente, chegaram a Constituicdo Federal, por meio
da Emenda Constitucional n. 109, de 2021.

Os alivios tributarios estruturantes devem estar sujeitos ao principio da
transparéncia, devendo constar das avaliagdes de politicas publicas a sua efetividade,
com utilizacdo de parametros e indicadores. Eventual célculo de perda potencial de
arrecadacdao, todavia, deve levar em conta as oportunidades de melhoria apontadas
na tese, a exemplo da necessidade de ndo se comparar bases reais declaradas com
aliquotas legais, que representam o mundo ideal, mas ndo se concretizam na
arrecadacao tributaria, bem como de comparacdes entre os regimes tributarios com
base nos percentuais das respectivas arrecadacdes calculadas sobre as receitas
brutas auferidas e nas massas salariais.

A partir da conclusao da tese quanto ao enquadramento do Simples Nacional
na qualidade de alivio tributério estruturante, faz-se necessario aferir se o legislador
complementar fez bem ao conceituar microempresa e empresa de pequeno porte.

Essa definicdo consta atualmente na Lei Complementar n. 123, de 2006.

pY

Observa-se uma duvida razoavel quanto a inclusdo, no conceito de MPE, das
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atividades intelectuais registradas como sociedades simples. Essas sociedades, por
Obvio, ndo sdo empresarias. Esse tema merece aprofundamento doutrinério,
considerando que o legislador complementar, em tese, privilegiou a atividade
econbmica em detrimento da natureza juridica da sociedade.

Quanto ao valor econdémico de enquadramento para elegibilidade no Simples
Nacional, a pesquisa mostrou que o legislador complementar foi direcionado pela
Constituicdo Federal. Nossa Carta Magna determinou a instituicdo de um regime
tributario alternativo voltado para o conjunto das microempresas e empresas de
pequeno porte, 0 que ndo é comum em outros paises, a exemplo da Colémbia, cujo
teto de enquadramento de faturamento anual é da ordem de USD 2,5 milhdes, na
média dos setores econdmicos, enquanto o maior limite observado no regime
tributario destinado aos pequenos negocios — RST, limita-se a USD 1,2 milh&o.

O limite geral para enquadramento como MPE, no Brasil, ndo apresenta muitas
disparidades em relagdo aos valores vigentes nos paises e blocos econdmicos
pesquisados. No entanto, nos demais paises, geralmente os tetos ndo sao utilizados
para todos as politicas publicas destinadas as MPE, especialmente na parte tributaria.

O teto de enquadramento como MPE no Brasil, todavia, € modificavel por meio
do processo legislativo, respeitados os ritos vigentes para as leis complementares. A
Unica restricdo é que, de acordo com a Constituicdo Federal, o limite deve prevalecer
para todas as finalidades, inclusive tributarias.

Ha referéncias no sentido de que os limites de regimes tributarios direcionados
aos pequenos negoécios dependem, em grande parte, da complexidade dos demais
regimes tributarios vigentes no pais. Os custos de conformidade afetam esses
peguenos negocios de forma significativa. Portanto, para transitar entre os regimes, a
empresa precisara gerar negocios incrementais e, ao mesmo tempo, obter lucros
suficientes para enfrentar os novos custos de cumprimento.

Na hip6tese de a simplificacdo esperada com a Reforma Tributaria, trazida a
lume pela Emenda Constitucional n. 132, de 2023, vier a ter real concretude, esses
fatores poderdo ser revisitados, com vistas a uma possivel revisdo de parametros
econdmicos relativos ao enquadramento como microempresa e empresa de pequeno
porte.

Em resposta a pergunta da pesquisa, o Simples Nacional € um regime tributario

alternativo determinado constitucionalmente, representando um alivio tributario
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estruturante que ndo implica rendncia de receita, estando sujeito a controles com
contornos diferenciados, que devem abranger medidas de avaliacdo, nos quais
estejam presentes indicadores de comparacdo com relacdo aos demais regimes

tributérios vigentes no pais.
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APENDICE A - LIMITES GERAIS DE ENQUADRAMENTO COMO
MICROEMPRESA E EMPRESA DE PEQUENO PORTE: EQUIVALENCIA COM

PIB PER CAPITA

PIB PER
ENQUADRAMENTO CAPITA
MPE (valores em (valores em
) ) USD) USD)

PAIS/BLOCO ECONOMICO (A) (B) (A) / (B)
BRASIL 984.858 8.917 110
BRASIL (COM EXPORTACOES) 1.969.716 8.917 221
ARGENTINA COMERCIO 4.338.725 13.651 318
ARGENTINA SERVICOS 634.832 13.651 a7
ARGENTINA INDUSTRIA e
MINERACAO 3.216.024 13.651 236
ARGENTINA MEDIA 2.729.860 13.651 200
COLOMBIA - Manufatura 2.061.951 6.624 311
COLOMBIA — Servicos 1.327.235 6.624 200
COLOMBIA — Comércio 4.337.204 6.624 655
ARGENTINA MEDIA 2.575.463 6.624 389
CHILE 957.200 15.355 62
PERU 2.277.423 7.125 320
EQUADOR 1.000.000 6.391 156
REPUBLICA DOMINICANA 908.555 10.111 90
MEXICO 5.955.895 11.497 518
UNIAO EUROPEIA 10.809.000 37.433 289
MEDIA TOTAL 3.242.568 13.012 249

VARIACAO DO BRASIL (com
exportac6es) COM A MEDIA
TOTAL

-39%

-31%

-11%
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MEDIA (EXCETO UNIAO
EUROPEIA)

2.296.764

9.959

245

VARIACAO DO BRASIL (com
exportacbes) COM A MEDIA
(EXCETO UNIAO EUROPEIA)

-14%

-10%

-10%
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APENDICE B - LIMITES DE DISPENSA DE REGISTRO E COBRANCA DO
IMPOSTO SOBRE VALOR AGREGADO - IVA OU IMPOSTO SOBRE BENS E
SERVICOS (IBS)

Tabela 2.5 do Anexo. Limites de dispensa de registro e
cobranca do Imposto sobre Valor Agregado ou Imposto
sobre Bens e Servigos (IBS) (empresas nacionais)

Limites de registro/pagamento do

IVA?L

Limite para registro |Limite

ou pagamento do
PAIS IVA (C)%* USD?
Alemanha C 29.543
Australia R 52.083
Austria R 45.455
Bélgica C 33.784
Canada R 24.000
Coréia C 56.671
Dinamarca R 7.587
Eslovénia R 87.962
Estbnia R 72.727
Finlandia R 18.072
Franca R 117.534
Grécia C 18.330

64 Os paises marcados com (C) na tabela dispensam as empresas, apesar de registradas como
contribuinte do IVA - ou imposto similar, de coletar e pagar o imposto desde que se situem dentro
do limiar estabelecido. Os paises marcados com (R) dispensam o registro no IVA/GST até o limite
anual estabelecido.



Holanda 25.974
Hungria 77.419
Irlanda 94.937
Islandia 13.245
Israel 26.919
Italia 100.000
Japao 100.000
Letbnia 78.431
Lituania 97.826
Luxemburgo 41.176
Noruega 5.171
Nova Zelandia 40.268
Polonia 108.696
Portugal 21.769
Reino Unido 123.188
Republica Checa 77.519
Republica Eslovaca 92.204
Suécia 3.444
Suica 90.909
MEDIA 57.511

Base de dados: Delegados nacionais - posicdo em 1 de janeiro

de 2022
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Notas

1. Os limites de registro/cobranca identificados nesta tabela s&o
concessodes gerais que dispensam os fornecedores nacionais
da obrigacao de registro e/ou cobranca/pagamento de IVA até
gue excedam um limite especifico de volume de negécios anual.

2. As taxas de cambio para conversdo em ddlares americanos
séo taxas de paridade de compra (PPP) para o PIB de 2021

Elaboracao pelo autor com base em Organizagédo Para A Cooperacgéo E
Desenvolvimento Econdémico, 2023.



APENDICE C - ALIQUOTAS EFETIVAS DO SIMPLES NACIONAL.

TABELAS DO SIMPLES NACIONAL
ALIQUOTA ALIQUOTA
EFETIVA EFETIVA
ANEXO SETOR MINIMA MAXIMA
| Comércio
4,00% 11,88%
" Inddstria
4,50% 15,00%
Servigos gerais (mas também se
incluem contabilidade, fisioterapia,
" laboratérios, préteses, medicina,
psicologia, arquitetura e
urbanismo, corretagem de
sSeguros e outros) 6,00% 19,50%
Servigos intensivos em mao-de-
obra (CPP paga a parte):
construcéo civil, limpeza ou
v conservacao, vigilancia (mas se
incluem também decoracéo,
paisagismo e servigos
advocaticios) 4,50% 16,90%
Servicos de natureza intelectual
(*): Medicina veterinéria,
\% despachantes, engenharia,
consultoria, auditoria, jornalismo
etc. 15,50% 21,28%

(*) SE O FATOR "R" FOR IGUAL
OU SUPERIOR A 28%, PASSA A
PAGAR DE ACORDO COM O
ANEXO lli

FATOR R = PROPORCAO DA
REMUNERACAO PAGA A
TRABALHADORES COM
RELACAO AO FATURAMENTO

Fonte: Lei Complementar n° 123, de 2003, Anexos | a V.
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ANEXO A - ANEXO | DA LEI COMPLEMENTAR N2 123, DE 14 DE DEZEMBRO
DE 2006
(vigéncia: 01/01/2012 a 31/12/2017) (progressividade parcial)

Aliquotas e Partilha do Simples Nacional — Comércio

Receita Bruta em 12 meses (em R$) ALIQUOTA [IRPJ [CSLL [COFINS |PIS/IPASEP |CPP [ICMS
Até 180.000,00 4,00% 0,00% [0,00% [0,00% |0,00% 2,75% [1,25%
De 180.000,01 a 360.000,00 5,47% 0,00% [0,00% [0,86%  |0,00% 2,75% [1,86%
De 360.000,01 a 540.000,00 6,84% 0,27% 10,31% [0,95% |0,23% 2,75% [2,33%
De 540.000,01 a 720.000,00 7,54% 0,35% [0,35% [1,04% |0,25% 2,99% [2,56%
De 720.000,01 a 900.000,00 7,60% 0,35% [0,35% [1,05% |0,25% 3,02% |2,58%
De 900.000,01 a 1.080.000,00 8,28% 0,38% [0,38% [1,15% |0,27% 3,28% |2,82%
De 1.080.000,01 a 1.260.000,00 8,36% 0,39% [0,39% [1,16% |0,28% 3,30% |2,84%
De 1.260.000,01 a 1.440.000,00 8,45% 0,39% [0,39% [1,17% |0,28% 3,35% [2,87%
De 1.440.000,01 a 1.620.000,00 9,03% 0,42% [0,42% [1,25%  |0,30% 3,57% [3,07%
De 1.620.000,01 a 1.800.000,00 9,12% 0,43% [0,43% [1,26%  |0,30% 3,60% [3,10%
De 1.800.000,01 a 1.980.000,00 9,95% 0,46% [0,46% [1,38%  10,33% 3,94% [3,38%
De 1.980.000,01 a 2.160.000,00 10,04% 0,46% [0,46% [1,39% 10,33% 3,99% [3,41%
De 2.160.000,01 a 2.340.000,00 10,13% 0,47% [0,47% [1,40% 10,33% 4,01% [3,45%
De 2.340.000,01 a 2.520.000,00 10,23% 0,47% [0,47% [1,42%  10,34% 4,05% [3,48%
De 2.520.000,01 a 2.700.000,00 10,32% 0,48% [0,48% [1,43% |0,34% 4,08% [3,51%
De 2.700.000,01 a 2.880.000,00 11,23% 0,52% [0,52% [1,56% [0,37% 4,44% |3,82%
De 2.880.000,01 a 3.060.000,00 11,32% 0,52% [0,52% [1,57% |0,37% 4,49% |3,85%
De 3.060.000,01 a 3.240.000,00 11,42% 0,53% [0,53% [1,58% |0,38% 4,52% |3,88%
De 3.240.000,01 a 3.420.000,00 11,51% 0,53% [0,53% [1,60% |0,38% 4,56% [3,91%
De 3.420.000,01 a 3.600.000,00 11,61% 0,54% [0,54% [1,60% |0,38% 4,60% [3,95%
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ANEXO B - ANEXO | DA LEI COMPLEMENTAR N2 123, DE 14 DE DEZEMBRO
DE 2006
(REDACAO DADA PELA LEI COMPLEMENTAR N2 155, DE 2016)

(Vigéncia: a partir de 01/01/2018) (progressividade plena)

Aliquotas e Partilha do Simples Nacional — Comércio

Receita Bruta em 12 Meses (em R$) Aliquota Valor a Deduzir (em R$)
12 Faixa Até 180.000,00 4,00% -
22 Faixa De 180.000,01 a 360.000,00 7,30% 5.940,00
32 Faixa De 360.000,01 a 720.000,00 9,50% 13.860,00
42 Faixa De 720.000,01 a 1.800.000,00 | 10,70% 22.500,00
52 Faixa De 1.800.000,01 a | 14,30% 87.300,00
3.600.000,00
62 Faixa De 3.600.000,01 a | 19,00% 378.000,00
4.800.000,00
Faixas Percentual de Reparticéo dos Tributos
IRPJ CSLL Cofins PIS/Pasep CPP ICMS
12 Faixa 5,50% 3,50% 12,74% 2,76% 41,50% 34,00%
22 Faixa 5,50% 3,50% 12,74% 2,76% 41,50% 34,00%
32 Faixa 5,50% 3,50% 12,74% 2,76% 42,00% 33,50%
42 Faixa 5,50% 3,50% 12,74% 2,76% 42,00% 33,50%
52 Faixa 5,50% 3,50% 12,74% 2,76% 42,00% 33,50%
62 Faixa 13,50% 10,00% 28,27% 6,13% 42,10% -




