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Resumo: o presente texto tem a finalidade de analisar a estrutura normativa do SIMPLES
Nacional a luz da ideia de desenvolvimento. Para tanto, estruturou-se minimamente o arcabouco
juridico anterior ao atual regime, bem como evidenciou-se as principais questdes relacionadas
a tributacdo diferenciada das Micro e Pequenas Empresas no Brasil. Por fim, demonstrou-se
que, apesar da evolucdo em relagédo ao passado, a atual legislagdo precisa ser repensada.
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Development and Simples Nacional - an analysis of the legal system for taxing
Micro and Small Companies in Brazil from a development perspective

Abstract: the purpose of this text is to analyze the normative structure of the SIMPLES
Nacional in the light of the idea of development. To this end, the legal framework prior to the
current regime was minimally structured, as well as highlighting the main issues related to the
differentiated taxation of Micro and Small Companies in Brazil. Finally, it was shown that,
despite the evolution in relation to the past, the current legislation needs to be rethou
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Introducéo

Este trabalho tem a finalidade de construir uma genealogia normativa do tratamento
diferenciado das MPE’s no Brasil. Para tanto, far-se-4& uma incursdo historica na CF/88, nas
suas alteracoes e nos textos legais que tratam sobre as MPE’s no pais, a partir de 1984. O recorte
historico se deu considerando a inutilidade da anélise de legislacdes anteriores, bem como a
escassez de tratamento normativo sobre o tema antes da CF/88. A Lei n° 7.256/1984 sera objeto
de andlise tendo em vista a sua recepg¢do pelo texto constitucional. A finalidade deste topico &,
de forma objetiva e direta, apontar o arcabouco juridico destinado ao tratamento das MPE’s
atualmente.

O relatorio de pesquisa “Qualidade dos gastos tributarios no Brasil: o Simples

Nacional” apontou que, desde 1984, a criacao de um sistema benéfico de tributagcdo de pessoas
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juridicas com baixa capacidade financeira e com receita reduzida foi um tema relevante no
ideério politico nacional [1].

Mais especificamente, desde entdo o Congresso Nacional editou as Leis n° 7.256, de
1984, 8.864, de 1994, 9.317, de 1996 — decorrente da Medida Provisoria n°® 1.526/1996 — e
9.841, de 1999. Por fim, foi editada Lei Complementar n°® 123 de 2006, cujo texto foi alterado
diversas vezes.

A derradeira legislacdo que trata sobre o tema € a Lei Complementar n® 123, de 14 de
novembro de 2006, que traz o “Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno
Porte”. O texto legal que atualmente traz as balizas para o tratamento diferenciado das MPE’s
previu uma série de inovacdes, bem como introduziu diversos temas até entdo ausentes nas
antigas leis. Para fins de sistematizacdo, serdo abordados trés aspectos fundamentais da Lei
Complementar n® 123/2006, a saber: (i) criacdo do Comité Gestor do Simples Nacional, (ii)
criagdo do SIMPLES Nacional, com abrangéncia de tributos estaduais e municipais, e (iii) as
vedacOes para escolha do SIMPLES.

Objetivos

Este trabalho tem a finalidade de avaliar a atual estrutura normativa do SIMPLES
Nacional a partir da construgdo histdrica do tratamento diferenciado das MPE’s. Para tanto,
como objetivo subsidiario, buscou-se (i) construir a genealogia normativa do tratamento
diferenciado das MPE’s a partir de 1984, (ii) identificar os pontos de gargalos e avangos da
sistematica atual e (iii) cotejar a discussdo com uma teoria do desenvolvimento.
Material e Métodos

A presente pesquisa de valeu de uma metodologia indutiva, na medida em que se partiu
de casos particulares (dispositivos especificos da legislacdo sobre o tratamento diferenciado das
MPE’s) com a finalidade de construir generalizagdes empiricamente verificaveis. A ideia,
portanto, foi partir de uma nocao basica de desenvolvimento, construida na doutrina, para,
entdo, avancar sobre a analise dos dispositivos especificos do tratamento diferenciado das
MPE’s e, deste conjunto, extrair uma sintese cientificamente universal para fins do escopo da
pesquisa. Em suma, tentou-se realizar, neste espaco, um apanhado historico do tratamento
diferenciado das MPE’s no Brasil, desde 1984. Viu-se, neste contexto, o surgimento de diversos
textos legislativos que sempre visavam a, por meio da simplificacdo tributaria, aumentar o
numero de MPE’s e consequentemente diminuir o desemprego e a informalidade. Buscou-se
apontar, de forma sucinta, os principais aspectos das Leis n° 7.256, de 1984, 8.864, de 1994,
9.317, de 1996 e 9.841, de 1999, bem como da Lei Complementar n°® 123 de 2006. Em relac¢do
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a legislacao atual, evidenciou-se trés aspectos centrais do texto: (i) o Comité Gestor do Simples
Nacional, (ii) a criagdo do SIMPLES Nacional, e (iii) as vedacdes para opcdo da tributagédo
benéfica.
Resultados

No primeiro ponto de destaque da Lei Complementar n® 123/2006 apontou-se como 0
CGSN foi inovador e representativo da transformacao do sistema juridico brasileiro no inicio
do seculo XXI. Ja os outros dois destaques foram apontados como problematicos: a inclusédo
do ICMS, em especial, e a vedacdo a opcdo do SIMPLES Nacional para algumas atividades
violam o inciso I1X do artigo 170 e o artigo 179, ambos da CF/88. O tratamento favorecido as
MPE’s ¢ medida que visa o desenvolvimento nacional [2]. Entdo, para o desenvolvimento
econémico efetivo, deve ser possibilitada a exploracéo, via MPE com tratamento diferenciado,
de todas as atividades, inclusive aquelas de interesse estratégico e que devem ser fortemente
reguladas pela economia. Apesar das criticas acima direcionadas — e outras que ainda serdo
expostas —, o tratamento diferenciado das MPE’s dispendido pela Lei Complementar n°
123/2006 foi bastante benéfico em termos de atualizacao e inovagdo, quando comparado com
as legislacdes anteriores.
Discusséo

Em relacdo ao primeiro ponto, o artigo 2° tratou de criar a figura do Comité Gestor do
Simples Nacional (CGSN), cujas atribui¢des sdo “regulamentar a opcao, exclusdo, tributacéo,
fiscalizacdo, arrecadacdo, cobranga, divida ativa, recolhimento e demais itens” ao SIMPLES
Nacional (cf. 8 6° do artigo 2°). Nos termos do 8 9° do artigo 2° da Lei Complementar n°
123/2006, o CGSN também possui competéncia para disciplinar a forma, o prazo e a
periodicidade da entrega dos deveres instrumentais a Receita Federal e o recolhimento das
contribui¢des sociais e do FGTS. A estruturacdo de um 6rgao gestor integrante da estrutura do
Ministério da Fazenda foi etapa fundamental para a racionalizacdo e operacionalizacdo do
SIMPLES Nacional. O CGSN estabelece diretrizes, orientacfes, entendimentos e fixa os limites
infralegais da implementac@o do sistema diferenciado das MPE’s. Vale dizer, a estruturagéo de
um Orgdo gestor para concretizar as determinacfes do SIMPLES Nacional é decorrente de um
movimento, recorrente no inicio do seculo, de segmentacdo e compartimentalizacdo do sistema
juridico. Conforme apontado por Philippe Nonet e Philip Selznick, a experiéncia juridica
contemporanea € caracterizada pela primariedade na resolucdo de problemas e pela diluicdo
entre o sistema juridico e o sistema politico [3]. Dai pode-se inferir que a criagdo de mecanismos

dentro da estrutura do Poder Executivo — marcadamente politico — para levar dar concretude a
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disposi¢des normativas e estabelecer entendimentos para diminuir tensdes entre Estado e
Sociedade é um passo fundamental rumo a um sistema juridico responsivo. A ideia de um 6rgéao
com participacdo de todos os entes federados e a sociedade civil é inovadora e bastante
adequada a realidade institucional brasileira.

Em relacdo ao segundo ponto de destaque, o germe da unificacdo total dos tributos
incidentes sobre a atividade empresarial ja constava da Lei n® 9.317/1996, diante da
possibilidade de estabelecimento de convénios entre Estado e Municipios, de um lado, e Unido
Federal, de outro lado. Pos Lei Complementar n® 123/2006, a op¢éo pelo SIMPLES implica
também o recolhimento de ICMS e ISS via declaracao e arrecadacgdo unificada. O artigo 13 da
Lei Complementar em comento determina que o SIMPLES substituird a declaracdo e
arrecadacao de todos aqueles tributos previstos na antiga legislacdo, somados aos mencionados
impostos estadual e municipal sobre o consumo. Ficam excluidos, ainda, 0s mesmos previstos
no § 2° do artigo 3° da Lei n°® 9.317/1996. Um ponto controvertido, entretanto, consiste na
aplicagdo da alinea “a” do inciso XIII do § 1° do artigo 13 da Lei Complementar n°® 123/2006:
o recolhimento do ICMS-ST e do ICMS diferido, cuja complexidade de calculo ultrapassa
inclusive a do ICMS proprio, foi mantido pelo texto da legislacdo como obrigatorio para as
MPE’s optantes do SIMPLES Nacional. Ora, a substitui¢do tributaria do ICMS ¢é técnica de
apuracao e recolhimento do tributo que permite a autoridade fazendaria estadual fiscalizar de
maneira mais eficiente os contribuintes. Entretanto, o aumento de eficiéncia por parte da
administracdo tributaria nao é refletido na diminuicdo de complexidade para a apuracdo do
tributo a declarar para os contribuintes. Acerca do tema, José Roberto R. Afonso, Melina Rocha
Lukic e Kléber Pacheco de Castro apontam que umas das evidéncias da obsolescéncia do ICMS
é a utilizacdo irrestrita de instrumentos de arrecadacao e fiscalizacao cuja finalidade é facilitar
o trabalho da administracdo tributaria, dentre 0s quais encontra-se a substituicao tributaria [4].
O tema ganha contornos ainda mais problematicos quando a substituicdo tributaria € aplicada
as MPE’s.

E neste contexto que a alinea “a” do inciso XIII § 1° do artigo 13 da Lei Complementar
n® 123/2006 deve ser analisada. A violacdo a determinacdo constitucional de tratamento
diferenciado das MPE’s ¢ evidente, posto que imputa as referidas entidades a obrigatoriedade
de uma sistematica de apuracéo e recolhimento tributario mais complexa e com maior custo de
conformidade que a pratica usual. Vale dizer, a substituicdo tributaria ndo encontra qualquer

amparo direto no texto constitucional, de forma que, por uma questdo de hierarquia de normas,
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ndo ha qualquer argumento que legitime, do ponto de vista hermenéutico, a ado¢do da
substituicdo tributaria (seja progressiva, seja regressiva) as MPE’s.

Por fim, em relacdo ao terceiro ponto de destaque, a Lei Complementar n® 123/2006
trouxe uma série de limitagdes para as MPE’s que queiram apurar e recolher seus tributos na
sistematica do SIMPLES Nacional. O artigo 17 da referida Lei Complementar traz um extenso
rol de requisitos e atividades que impedem a adocdo, pela MPE, da tributagcdo simplificada.
Eros Grau aponta que a tutela constitucional do tratamento diferenciado das MPE’s ¢ diferente
dos demais principios da ordem econémica [5]: ao contrario dos demais incisos do artigo 170,
o0 inciso IX ndo indica um objetivo a ser cumprido, mas uma garantia exigivel, na medida em
que “fundamenta a reivindicagdo, por tais empresas, pela realizagdo de politicas publicas” [6]
qgue visem a conformacdo de um tratamento benéfico e simplificado. A interpretacdo do
“tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e
que tenham sua sede e administracdo no Pais” deve ser feita de forma a harmonizar todos os
demais dispositivos constitucionais da ordem econémica e do sistema tributario. Entretanto, a
mitigacdo puramente moral (no caso de bebidas alcodlicas e fumo), ou relacionada ao mercado
de energia e petroleo, por conta da sua grande relevancia para o mercado nacional, ndo encontra
amparo no texto constitucional. Ora, é importante ressaltar que ndo se defende a liberalizacao
irrestrita de bebidas alcodlicas, do fumo, de refrigerantes ou a desregulamentacdo da economia.
Defende-se, ao contrario, uma forte presenca estatal na economia e uma regulacdo que vise o
desenvolvimento do pais. O cerne do problema é: o direito tributario nao € veiculo eficiente
para regular a economia e assumir o papel do direito econémico.

Conclusdes

A atual sistematica de tributacdo das MPE’s, a despeito de possuir aspectos criticos,
representou um ganho significativo para o desenvolvimento econdémico brasileiro.
Naturalmente, o fato de ter representado um avan¢o na promocdo da livre iniciativa ndo afasta
a necessidade de repensarmos as estruturas normativas atuais, com vistas a introduzir as MPE’s
no século XXI.
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