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RESUMO

A Lei Complementar n. © 123/2006 incorporou ao ordenamento juridico brasileiro o
Estatuto da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte, cujas regras tributarias formam o
Simples Nacional, um regime especial de tributacdo dito menos oneroso e mais simplificado.
Em atendimento ao principio constitucional do tratamento diferenciado e favorecido aos
micro e pequenos empresarios, cujos empreendimentos precisam de um ambiente mais
propicio ao seu desenvolvimento, esse regime opcional compde-se de oito diferentes tributos,
dos quais o presente trabalho decidiu estudar o Imposto sobre Operacdes relativas a
Circulagcdo de Mercadorias e sobre PrestacOes de Servigos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS), cobrado na forma do Simples Nacional. No regime
comum, o imposto sobre o consumo € baseado no principio constitucional da néo
cumulatividade, mas, quando cobrado na forma do microssistema, o aproveitamento de
créditos de ICMS é vedado. A controvérsia reside no fato de que as pequenas empresas tém o
direito constitucional de pagar menos tributos, porém esse direito € condicionado a suspensao
do direito a ndo cumulatividade. Outrossim, o imposto indireto, de competéncia estadual,
embora incorporado ao Simples Nacional pela Unido Federal, ndo necessariamente viola o

pacto federativo.

Palavras-chave: Simples Nacional. ICMS. Nao cumulatividade. Pacto federativo.



ABSTRACT

The Complementary Law n. ° 123/2006, better known as "Estatuto da Microempresa e
da Empresa de Pequeno Porte", incorporated into the Brazilian system of laws some tax rules
called "Simples Nacional”, a special taxation intended to reduce and simplify tax obligations
of small companies. This optional taxation is composed by eight different exations, one of
which is the ICMS (tax on circulation of goods, interstate and intercity transportation and
communication services), the focus of this paper. In standard taxation, this exation is based on
non-accumulation constitutional principle, but, on special taxation, using ICMS credits is
denied. The problem is the fact that the small companies have the constitutional right of
paying fewer taxes, but, to exercise its right, their right of non-accumulative exation is
suspended, in an inacceptable “giving with one hand and taking away with the other”
argument. In addition, in spite of the sales tax falling within States competence, its inclusion

in the special regime, by Federal Union, does not necessarily violate the Brazilian federalism.

Keywords: Simples Nacional. Federalism. ICMS. Non-accumulation.
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1 INTRODUCAO

Em atendimento ao principio do tratamento diferenciado e favorecido, a Unido, por
meio da Lei Complementar n.° 123/2006, instituiu um regime especial de tributacdo
denominado “Simples Nacional”, no intuito de reduzir as obrigacOes tributarias das
microempresas e empresas de pequeno porte, para torna-las viaveis e competitivas.

O microssistema compde-se de oito tributos, dos quais estudamos o Imposto sobre
OperacOes relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestagdes de Servigos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS) incorporado aquele. No
regime comum da exacdo, ha a adocdo da ndo cumulatividade (art. 155, § 29, inc. I, da
CRFB), técnica por meio da qual confrontam-se créditos e débitos. No regime especial,
contrariamente @ norma soberana, a utilizacdo de moeda escritural do imposto sobre o
consumo nao é possivel, em virtude da vedacdo ao aproveitamento de créditos imposta pelo
art. 23 da lei. Outrossim, a exacdo pertence ao ambito dos Estados; a Unido, ao inclui-la no
microssistema, teria violado a reparticdo de competéncias tributarias.

O presente trabalho propde-se a responder se a proibicdo de créditos e se a exigéncia
da exacdo estadual pelo ente central, trazidas pelo Supersimples, sdo compativeis com a
ordem juridica constitucional vigente, tendo em vista o primado da ndo cumulatividade e a
forma federal de Estado.

O método adotado € a pesquisa bibliogréafica, a qual “é feita a partir do levantamento
de referéncias tedricas ja analisadas, e publicadas por meios escritos e eletrénicos, como
livros, artigos cientificos, paginas de websites” (FONSECA, 2002, p. 32). Com base nesse
levantamento, descreveremos tanto o Simples Nacional quanto o regime comum da exacao
estadual, destacando as relagdes de ambos com o pacto federativo, para, no final,
demonstrarmos nosso posicionamento.

Ademais, pressupomos que todo o texto da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 é materialmente constitucional. Outrossim, interpretaremos sistematicamente a
Lei Maior, especialmente se houver dividas acerca da interpretagdo de uma norma juridica. A
hermenéutica da norma soberana ndo pode olvidar o codigo na qual se insere, ou seja, deve
ser entendida como pertencente a um todo organico; desse modo, um capitulo da Carta Maior
ndo pode ser estudado de maneira isolada dos outros capitulos.

Por fim, nossa perspectiva é pos-positivista, isto é, admitimos flexibilidade de regras

para efetivar principios constitucionais, caso necessario.
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2 O SIMPLES NACIONAL

2.1 ARCABOUCO CONSTITUCIONAL DO SIMPLES NACIONAL

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 elenca como objetivos
fundamentais a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, o desenvolvimento
nacional, com reducdo da marginalizagdo e da pobreza. Nesse contexto, como forma de
contrabalancar o poder econdémico das grandes empresas e de incentivar 0s pequenos
empreendedores, a Carta Constitucional considerou essencial garantir um tratamento
diferenciado e favorecido por parte do Estado ao micro e pequeno empresario, tanto assim que

positivou o seguinte:

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 obrigacdes
administrativas, tributérias, previdenciarias e crediticias, ou pela eliminagdo ou
reducdo destas por meio de lei. (BRASIL, 1988).

O constituinte origindrio mencionou o termo “tratamento juridico diferenciado”
também no artigo 170, o qual prevé que a ordem econémica brasileira — baseada no trabalho
humano, na livre iniciativa e na justica social — siga, dentre outros principios, a “livre
concorréncia” (inc. IV), a “redu¢do das desigualdades regionais e sociais” (inc. VII), a “busca
do pleno emprego” (inc. VIII) e o “tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte
constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administragao no Pais” (inc. IX).
Esta redacdo foi dada pela Emenda Constitucional n° 6, de 1995, a qual retirou a distin¢do que
havia entre a origem nacional ou estrangeira do capital das empresas — de todos os portes — do
ordenamento juridico patrio (VOGEL, 1996, p. 293).

Para a ordem juridica constitucional vigente & imperativa a implementacéo da redugéo
das obrigac0es tributarias, tendo em vista 0 impacto socioecondmico gerado por essa politica
fiscal, ao fomentar a inclusdo social e a formalizacdo dos pequenos negdcios, integrantes dos
estratos mais baixos de faturamento, porém responsaveis por grande parte da base de
contribuintes (MARINS; BERTOLDI, 2007, p. 23-24). De fato, o papel social das micro e

pequenas empresas € significativo, na medida em que sdo as maiores geradoras de postos de
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trabalho do pais. A simplificacdo tributaria é fundamental para que tenham minimas
condigdes de sobrevivéncia e de competicdo no mercado de livre concorréncia.

A Carta Constitucional de 1988 ndo trouxe a imediata eficacia do tratamento
favorecido. Inicialmente, requeria uma lei ordinaria para a implementacdo, como dispde o art.
179 acima exposto. Diante disso, foi editada a lei n.° 9.317/1996, que instituiu o Simples
Federal, a primeira iniciativa a trazer eficacia a0 mandamento constitucional.

Silas Santiago ensina que o Simples Federal abrangia apenas tributos federais - IRPJ,
IPI, CSLL, COFINS, PIS/Pasep, CPP - e, mediante convénio com Estados e municipios que
assim desejassem, poderia abarcar também o ICMS e o ISS (2013, p. 24). Entretanto, 0s

convénios ndo restaram frutiferos:

Todavia, essa possibilidade de incluséo do ICMS ou do ISS no Simples
Federal néo teve efetividade. Rarissimos Municipios fizeram a adesdo - pouco
mais do que uma centena. Alguns Estados assinaram o convénio, mas henhum
permaneceu.

Os Estados optaram por criar, em seus territorios, Regimes Simplificados
voltados para a Microempresa (ME) e para a Empresa de Pequeno Porte (EPP).
Assim € que tivemos, por exemplo, o Simples Paulista (do Estado de S&o Paulo), o
Simples Carioca (do Estado do Rio de Janeiro) e o Simples Candango (do Distrito
Federal). Esses regimes simplificados abrangiam apenas o ICMS. (SANTIAGO,
2013, p. 25, grifo nosso).

Nessa mesma linha, o professor Guilherme Adolfo Mendes explica que as pessoas
politicas, embora constitucionalmente obrigadas a estabelecer tratamento diferenciado e
favorecido nos tributos de suas respectivas competéncias, nem sempre o faziam, e ndo havia
nenhum instrumento juridico que as compelisse a fazé-lo. Ademais, a falta de uniformizacédo
oriunda do estabelecimento, pelas ordens parciais de governo, de condicdes de
enquadramento diversas entre si, fazia com que algumas empresas, estando submetidas a
critérios diferentes de cada um dos entes federativos, fossem consideradas de pequeno porte
em um ente, mas ndo necessariamente no outro. Desse modo, havia uma quebra do principio
da isonomia, ja que “empresas idénticas [...] eram tratadas de formas absolutamente dispares
em relacdo as mesmas obrigacdes tributarias por estarem domiciliadas em Estados distintos”
(2008, p. 152-153).

Com o fito de solucionar esses problemas, a Emenda Constitucional n°® 42 de
19/12/2003 acrescentou uma alinea e um paragrafo Unico ao artigo 146. A alinea incumbe a
lei complementar a definig&o desse tratamento e de regimes especiais ou simplificados para os
tributos ICMS, PIS/COFINS e Contribuicdo Previdenciaria Patronal.
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Art. 146. Cabe a lei complementar:

Il - estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributaria, especialmente
sobre:

a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relacdo aos impostos
discriminados nesta Constituicdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de calculo
e contribuintes;

[.-]

d) 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, I1, das contribui¢fes previstas no art. 195, | e 8§ 12
e 13, e da contribuicdo a que se refere o art. 239.

Paréagrafo Unico. A lei complementar de que trata o inciso Ill, d, também podera
instituir um regime Unico de arrecadacdo dos impostos e contribui¢fes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, observado que: | - sera opcional
para o contribuinte; Il - poderdo ser estabelecidas condi¢es de enquadramento
diferenciadas por Estado; Il - o recolhimento sera unificado e centralizado e a
distribui¢do da parcela de recursos pertencentes aos respectivos entes federados sera
imediata, vedada qualquer retencdo ou condicionamento; 1V - a arrecadagdo, a
fiscalizacdo e a cobranca poderdo ser compartilhadas pelos entes federados, adotado
cadastro nacional Unico de contribuintes. (BRASIL, 1988, grifo nosso).

Referida emenda, de acordo com o professor Mendes, introduziu “novas competéncias

para a lei complementar”:

S8o duas competéncias; cada qual com o preciso escopo de solucionar um dos
problemas. Ao definir o tratamento diferenciado, conforme o estatuido na alinea
“d”, a lei complementar resolveria em parte o problema da falta de
uniformizacao. Todavia, sé o exercicio da competéncia, discriminada no paragrafo
Unico, possibilitaria a completa harmonizagdo legislativa ao substituir por
completo as legislacbes editadas por todas as Pessoas Politicas, bem como
solucionaria também o segundo problema ao preencher a lacuna deixada por grande
parte dos Municipios que ndo criaram seus regimes favorecidos. (2008, p. 153, grifo
N0ss0).

No préximo capitulo, discorreremos sobre o papel tradicionalmente atribuido a lei
complementar em matéria tributaria.

Ainda sobre o art. 146, cumpre destacar que o inc. | assegura ser uma opcdo do
contribuinte adotar ou ndo o regime especial a ser criado como o regime tributario de seu
empreendimento. Nas palavras de Mendes, o constituinte derivado positivou esse carater
facultativo do regime tendo por objetivo estabelecer uma garantia do empreendedor contra
“regimes de tributagdo que, sob a aparéncia da concessdo de favor por meio de uma
generalizada simplificagdo, venham a encobrir formas mais onerosas de tributar ao serem

concretamente aplicados” (2008, p. 168).
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Ou seja, a ndo compulsoriedade do Simples Nacional € uma garantia constitucional de
0 contribuinte ndo ser prejudicado caso o regime ndo cumpra aquilo a que se propde: um
efetivo tratamento diferenciado e favorecido.

Portanto, consideramos que a Emenda Constitucional n. © 42/2003 forneceu a base

constitucional necessaria ao microssistema instituido pela Lei Complementar 123/2006.

2.1.1 Extrafiscalidade

A tributacdo, segundo André Elali, ndo tem apenas um fim unicamente fiscal, isto é,
de aumentar a arrecadacdo, mas também tem um fim extrafiscal, tendo por objetivo regular o
sistema econémico, corrigindo falhas de mercado, induzir o comportamento dos agentes,
fazer intervengdes com fins sociais (2014, p. 27). Dessa forma, o regime do Simples em
estudo pode ser entendido como uma intervencdo com fins sociais, tendo, assim, um nitido

carater extrafiscal.

2.2 TRATAMENTO DIFERENCIADO E FAVORECIDO

O constituinte erigiu o tratamento diferenciado e favorecido como um dos pilares da
ordem econdmica. Ou seja, sendo um principio € oportuno saber seu elevado grau de
importancia, porquanto “[...] as normas constitucionais ndo possuem todas a mesma
importancia, ja que, algumas, veiculam simples regras, ao passo que, outras, verdadeiros
principios (vigas-mestras do edificio juridico).” (CARRAZZA, 2012, p. 103).

Para Rogue Antonio Carrazza, todo principio ¢ “[...] um valor que o Estado é obrigado
a perseguir e realizar” (2012, p. 345, grifo do autor). Entdo, o Estado deve submeter os
pequenos empresarios a “[...] uma carga fiscal mais branda do que aquela que alcanga as
empresas privadas em geral.” (2012, p. 344). Em suma, o valor do tratamento diferenciado e
favorecido pode ser entendido deste modo: “As normas tributdrias devem ser editadas,
interpretadas e aplicadas de tal modo que as microempresas e as empresas de pequeno porte
sofram um minimo de tributacdo e suportem o menor ndmero possivel de deveres
instrumentais tributarios.” (CARRAZZA, 2012, p. 345).
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Ainda, Marins e Bertoldi explicam que os conceitos de “favorecimento” e “tratamento

diferenciado” sdo ligeiramente diferentes:

[...] a ideia de favorecimento contém sentido material, relativo a vantagens
econdmicas, tributarias, competitivas ou de mercado que possam ser concedidas,
enquanto o tratamento diferenciado dirige-se literalmente a incentivos formais,
relativos & simplificagdo ou eliminagdo de barreiras burocréticas, administrativas,
previdenciarias ou crediticias. (2007, p. 77).

A guisa de exemplificacdo, a concessdo de empréstimos a juros subsidiados para as
micro e pequenas empresas € uma vantagem material, ou seja, faz parte de tudo aquilo
referente a “favorecimento”, ao passo que a diminuicdo das exigéncias cadastrais para a
concessdo dos mesmos é um incentivo formal, sendo, portanto, um elemento do conjunto
“tratamento diferenciado” (MARINS; BERTOLDI, 2007, p. 77).

Observa-se que o legislador, ciente das dificuldades enfrentadas pelas pequenas
empresas no dia a dia, determinou a criagdo de um regime mitigador ndo somente da escassez
de capital em comparacdo com as grandes empresas, mas também da dificuldade de aquelas
lidarem com a elevada carga tributaria e com o0s deveres instrumentais do ordenamento
juridico, mais conhecidos como obrigacdes acessorias, cujo cumprimento gera despesas “com
contadores, técnicos, sistemas eletronicos na elaboracdo de demonstrativos contabeis, guias de
recolhimento, relatérios, prazos, etc”. O mau cumprimento dessas obrigagdes, ndo raro, tem
provocado 0 aumento de gastos com pagamento de multas e com contenciosos administrativo
e judicial (GARCIA, 2015).

Por conseguinte, Alfredo Portinari Maranca e Mauro Hidalgo explanam que a tdo
desejada simplificagdo nada mais € do que a “redugdo de obrigagdes acessorias” (2013, p. 46).

Nessa mesma vertente, Sérgio Renato Tejada Garcia complementa que o Simples
sempre serd vantajoso no tocante a reducdo dos deveres instrumentais, em razdo do
recolhimento das exacfes em uma Unica guia, cujo montante é calculado facilmente,
prescindindo de certas exigéncias contabeis, a ponto de algumas empresas preferirem-no em
detrimento de outros regimes, mesmo submetidas a uma carga fiscal maior.

Todavia, ndo h& consenso quanto a efetiva simplificacdo trazida pelo microssistema,
como aponta Hugo de Brito Machado: “do ponto de vista das formalidades, da burocracia, das
obrigacOes ditas acessorias, a Lei Complementar 123/2006 na verdade ndo simplificou”
(2007).
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2.3 A LEI COMPLEMENTAR N° 123/2006

2.3.1 Exposic¢ao de motivos

Na interpretacdo das normas juridicas, deve-se estar atento a finalidade para a qual a
lei foi criada. Por isso, vamos tecer breves consideracfes sobre o teor da exposi¢do de
motivos da LC 123/2006, trazida a lume pelo deputado Jutahy Junior.

A lei regulamenta o paragrafo Gnico do art. 146 e o inc. IX do art. 170, da Carta
Magna, que tratam do regime Unico de arrecadacdo de tributos dos trés entes federativos.
Embora o Simples Federal tenha sido um sucesso - ensejando a criagdo de 21 sistemas
simplificados estaduais -, suas aliquotas de recolhimento e condi¢cdes de enquadramento eram
discrepantes entre os entes subnacionais.

Basicamente, a justificativa da lei complementar n. °© 123/2006 traz alguns dados que
demonstram o alto nivel de empreendedorismo do povo brasileiro (13,5% da populacédo de 18
a 64 anos de idade, segundo pesquisa coordenada pela Global Entrepreneurship Monitor) e a
grande quantidade de micro e pequenas empresas existentes (98% do total, segundo dados do
BNDES). Percebe-se, assim, a importancia dessas na geracdo de empregos, na distribuicéo de
renda e no desenvolvimento da economia nacional.

Nesse diapasdo, por intermédio do Simples Nacional, buscam-se a desburocratizacéo e
a simplificacdo, inclusive de exigéncias trabalhistas e referentes & abertura e baixa de
empresas, fatores imperativos para trazer a formalidade um contingente de micro e pequenos

empreendedores.

2.3.2 Caracteristicas gerais

A Lei Complementar n.° 123/2006, ao estabelecer o Estatuto da Microempresa e da
Empresa de Pequeno Porte, veio atender aos anseios dessa classe empresarial, estabelecendo
as regras gerais relacionadas ao tratamento diferenciado e favorecido ao qual elas estdo

submetidos. Esse plexo normativo engloba um regime Unico de arrecadacdo de impostos e
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contribuicdes, simplificacdo de obrigagdes trabalhistas e previdenciarias, o acesso ao crédito,
preferéncia de contratacdo, no caso de empate em licitacbes publicas, estimulo a inovacao,
regras especificas sobre protesto de titulos, normas especiais de acesso a justica, dentre
outros.

Os professores James Marins e Marcelo Bertoldi consideram o estatuto bastante
minucioso, assemelhado mais a um regulamento do que a uma lei complementar, o que, se
por um lado, traz uma sensacdo de completude, por outro, dificulta seu entendimento pelo
destinatario da norma e da base conceitual trazida pela lei (2007, p. 6). Ainda sobre o diploma

normativo, os mestres destacam:

De fato, entre as medidas contidas no Estatuto sobressaem-se as de natureza
tributéria, ndo apenas pela sua extensdo quantitativa, mas particularmente pelo
profundo e radical corte que operam no sistema juridico de impostos e contribui¢cdes
e, sobretudo, pelo inegavel impacto socioecondmico que decorrerd de sua vigéncia.
(2007, p. 23).

Para os fins deste trabalho, importa apenas a parte pertencente a tributacdo do estatuto,
cujas normas formam um microssistema opcional para o contribuinte. Um dos méritos da LC
123/2006 teria sido o de trazer beneficios extrafiscais para todos, independentemente de haver
adesdo ao mesmo (GARCIA, 2015). Desse modo, as empresas consideradas de pequeno porte
podem rejeitar o regime especial, sem prejuizo de se beneficiarem das regras favorecidas nos
ambitos ndo tributarios.

O conjunto das regras tributarias presentes na lei é conhecido como Simples Nacional,
ou “Supersimples”, um regime especial de tributagdo que “implica o recolhimento mensal,
mediante documento Unico de arrecadagdao” (SANTOS, 2016, p. 58-59) dos tributos
abrangidos pelo subssistema. Constara do Documento de Arrecadacdo do Simples (DAS) o
resultado da multiplicacdo de uma aliquota variavel pela receita bruta auferida em cada més,
substituindo a cobranga individualizada de oito tributos, a saber:

i — Imposto sobre a Renda da Pessoa Juridica (IRPJ); ii — Imposto sobre Produtos
Industrializados (IP1), exceto incidente sobre a importacdo de bens e servigos; iii
Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL); iv — Contribui¢cdo para o
Financiamento da Seguridade Social (Cofins) (...); v — contribuicdo para o
PIS/Pasep, observado exceto incidente sobre a importacao de bens e servigos; vi —
Contribuicdo Patronal Previdenciaria (CPP) (...); vii — Imposto sobre Operagdes
Relativas Circulagdo de Mercadorias e sobre PrestacGes de Servi¢os de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo (ICMS); viii — Imposto sobre
Servigos de Qualquer Natureza (ISS). (SANTOS, 2016, p. 58 e 59).
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Com o exemplo do professor Guilherme Adolfo Mendes, entende-se claramente como

funciona a cobranga do crédito tributério no regime especial. Em seus dizeres, a:

[...] lei complementar define a aliquota do Simples Nacional a partir da soma de
aliquotas-parcelas relativas a cada um dos tributos abarcados pelo regime (por
exemplo, a aliquota de 7,34% sobre receitas da venda de produtos industrializados
pelo proprio optante é composta por 0,31% de IRPJ, 0,31% de CSLL, 0,95% de
COFINS, 0,23% de PIS, 2,71% de contribuigdo previdenciaria, 2,33% de ICMS e
0,50% de IPI) [...]. (2008, p. 169).

Para melhor entendimento, podemos individualizar cada um desses tributos. A guisa
de exemplificacdo, “no regime especial de tributacdo unificada, a participacdo do ICMS na
aliquota condensada do Simples variara de 1,25% a 3,95% para empresas comerciais e
industriais.” (MARINS; BERTOLDI, 2007, p. 95). Salvo o IPI, cuja aliquota sera sempre de
0,5%, as outras exagOes do subssistema comportam-se de maneira semelhante.

Portanto, a “aliquota” do Simples Nacional €, na verdade, o somatério das aliquotas de

cada um desses tributos, cujo recolhimento se da de forma unificada e simplicada.

2.3.3 Status da lei complementar n.° 123/2006

O dispositivo constitucional autoriza a lei complementar a instituir “normas gerais”
referentes a tratamento diferenciado e favorecido. Marins e Bertoldi, entdo, ensinam que 0
status da lei 123/2006 “na ordem juridica é o de norma geral em matéria de legislacdo
tributaria” (2007, p. 79). Contudo, os mesmos ressaltam que para sabermos se realmente
estamos diante de uma norma geral, devemos olhar para o conteldo dessa norma, uma vez
que somente sua classificacdo formal — “decorrente do veiculo legislativo de sua introdugéo
no sistema” por meio de lei complementar (2007, p. 81), a Unica incumbida de inserir
“normas gerais em matéria tributaria” no sistema (2007, p. 80) — ndo € suficiente para a
correta identificacdo da natureza juridica.

N&o obstante, 0s mesmos vislumbram “fei¢does de lei-regulamento” no diploma em
tela, cuja “ma técnica legislativa” levou a inclusdo “de minucias, especificidades e didatismos
frequentemente desnecessarios”, apropriados somente quando presentes em diplomas
infralegais, concluindo que a lei é incompativel com “a nogdo corrente de normas gerais”

(MARINS; BERTOLDI, 2007, p. 80). Pensa de maneira semelhante o jurista cearense Hugo
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de Brito Machado, o qual aponta o casuismo e ma redacdo de seus oitenta e oito artigos, quase

todos desdobrados em varios paragrafos, alineas e incisos, como um dos “pontos negativos”

da lei (2007).

2.3.4 Conceito do Simples Nacional

Antes de conhecermos a natureza juridica do Simples Nacional, fagamos uma ressalva.
Alguns doutrinadores, como Caroline Said Dias, levantaram a hipdtese de que o subssistema
seria um novo tributo (CUNHA, 2011, p. 281). No entanto, mesmo que o regime em tela fosse
uma nova exacdo, tal conjectura ndo o eximiria de problemas, em virtude de duas normas
constitucionais, a saber: a Unido ndo pode isentar tributo de competéncia dos Estados (art.
151, inc. 111, CFRB/1988) — na aventada hipotese, o ente central teria exonerado o ICMS —; a
Unido tem competéncia residual para criar tributos, desde que ndo cumulativos (art. 154, inc.
I, CRFB/1988) — como o Simples é cumulativo, como veremos adiante, a Unido também teria

infligido essa regra. Oportunas as palavras de Carrazza:

[...] uma ideia, porém, precisa ficar clara: a Lei Complementar 123/2006 néo
instituiu nenhum novo tributo, mas apenas abriu espaco, em favor das
microempresas e das empresas de pequeno porte que voluntariamente aderirem ao
Simples Nacional, a unificacdo da fiscalizacdo, do langamento e da arrecadacéo de
determinados impostos e contribuicfes. (2012, p. 346).

N&o sendo o Simples Nacional uma exacdo, ainda ha outra tendéncia, tanto doutrinaria
quanto jurisprudencial, de atribuirem ao microssistema as categorias juridicas normalmente
utilizadas no ambito do Direito Tributario, tais como “rentuncia fiscal”, “beneficio fiscal”,
“favor fiscal”, “isen¢do tributaria parcial”, dentre outros. Marins e Bertoldi consideram essas
rubricas insuficientes para estabelecer a natureza juridica do instituto, crendo va, inclusive,
qualquer tentativa de estabelecé-la, ja que o regime especial € uma novidade no ordenamento
juridico brasileiro (2007, p. 65-66).

Ainda, o jurista gaucho Paulo Caliendo rejeita a ideia de que a reducao das obrigacfes
tributarias ¢ um beneficio fiscal, favor fiscal ou incentivo fiscal. Para o autor, a diminuicdo
das mesmas é uma obrigacdo constitucional, o que, no nosso entendimento, é uma leitura mais

condizente com o Texto Maior, porquanto este nos leva a crer que o desejo do constituinte
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originario era a criagdo de um regime favorecido que fosse além do que corriqueiramente
existia no &mbito tributério - mesmo que este contivesse alguns aspectos favoraveis, dever-se-
ia ir além, sem nenhum condicionamento -, impondo a criacdo do tratamento protetor da
microempresa em todos 0s aspectos (2016, p. 167).

Ademais, podem ser criados beneficios fiscais especialmente para o Simples Nacional,
como veremos adiante. Logo, o regime especial criado para concretizar o principio do
tratamento diferenciado e favorecido nédo se confunde com favor fiscal.

Assim, Marins e Bertoldi, apesar de seu alerta a “baixa nitidez conceitual” do instituto

(2007, p. 66), arriscam descrevé-lo da seguinte forma:

Regime especial de tributacdo por estimacdo objetiva, constituido em
microssistema tributario, material, formal e processual, que unifica a fiscalizag&o, o
lancamento e a arrecadacdo de determinados impostos e contribuicGes de
competéncia da Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal, aplicavel
opcionalmente as Microempresas e Empresas de Pequeno Porte, com o escopo de
atribuir a estes contribuintes tratamento fiscal diferenciado e favorecido, em carater
parcialmente substitutivo ao regime geral e compulsdrio. (2007, p. 68, grifo nosso).

Ou seja, para substituir e simplificar a cobranca individualizada dos oito tributos, ha a
necessidade de adotar um parametro - no caso, a receita bruta - que forneca uma estimativa do
que seria recolhido a titulo dos mesmos se ndo existisse 0 microssistema. Essa forma de
tributacdo insere-se na chamada praticabilidade tributaria (CUNHA, 2011, p. 284), a qual
busca evitar o movimento do aparelho estatal para recolher uma quantia de tributos nem
sempre significativa; por vezes o custo de cobrar uma quantia muito pequena pode ser maior
do que o montante arrecadado.

A tributagdo presumida muda a fisionomia constitucional dos tributos, alterando suas
hipbteses de incidéncia, sendo admitida apenas quando trazida por lei e desde que seja uma
opcao do contribuinte. Quanto a escolha dos tributos que compdem o Simples Nacional,

Portinari Maranca e Hidalgo elucidam:

A reunido de tributos, porém, apesar de toda a sua diversidade, ndo é arbitraria. Sao
cobrados tributos que envolvem a medida da atividade comercial de uma empresa.
Todos eles sdo tributos sobre a atividade econdmica, nenhum tributo sobre a
propriedade, que teria dificuldade de se incluir e nenhum tributo sobre atividades
alheias ao comércio de mercadorias e servicos, tal como o imposto estadual sobre
doacdes. (2013, p. 56).
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O subssistema elege a receita bruta como um parametro que representa os fatos
geradores originais de cada exacdo, na medida em que fornece uma boa estimativa, um bom
indicio, do volume da atividade comercial da micro e pequena empresa. Aquela é “definida
em lei complementar como a soma de todos os faturamentos com vendas de bens e servicos
da empresa” (MARANCA; HIDALGO, 2013, p. 53).

Sendo a venda de mercadorias “um fato contabil correlacionado com o fato gerador de
ICMS, IR, PIS, Cofins, CSLL e CPP”, 0 montante a ser pago a titulo de tributos (receita bruta
multiplicada pela aliquota) é uma estimativa do que seria obtido por meio do somatorio da
cobranca individual de cada exacdo devida no regime comum, no qual opera-se “a
multiplicacdo da verdadeira aliquota com a verdadeira base de calculo do tributo”
(MARANCA; HIDALGO, 2013, p. 54).

2.3.5 Apuracdo do montante devido a titulo dos tributos abrangidos pelo regime

Marins e Bertoldi afirmam que “o regime juridico criado para a apuragdo da base de
calculo e da aliquota aplicavel ganhou disciplina complexa, repleta de particularidades e, além
disso, marcada por numerosas excegoes” (2007, p. 132). Inicialmente, é necessario saber que
a receita bruta “trata-se td0 somente das receitas decorrentes das vendas de produtos, vendas
de produtos, vendas de servicos ou decorrentes da locacdo de bens moveis” (MARINS;
BERTOLDI, 2007, p. 41).

Em um dado més, a receita bruta acumulada “nos 12 meses anteriores ao do periodo
de apuragdo, independentemente do ano-calendario” (MARINS; BERTOLDI, 2007, p. 132),
tera uma correspondente aliquota prefixada pela Lei Complementar 123/2006, onde existem
quatro tabelas para cada atividade - comércio, industria, servicos e locagdo de bens moveis e
Servigos -, dentro de cada qual “encontram-se 20 diferentes aliquotas, que correspondem a 20
faixas de faturamento alcancadas pelo regime tributario especial” (MARINS; BERTOLDI,
2007, p. 133). Essa complexidade é decorrente da progressividade das aliquotas, as quais se
tornam maiores conforme o0 aumento da receita auferida.

Mensalmente, apura-se o montante devido a titulo de tributos, mediante a
multiplicacdo da aliquota — fixada por meio do procedimento do paragrafo anterior — pela

receita auferida no més (base de célculo do Simples Nacional).
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Cumpre notar que as receitas oriundas da revenda de mercadorias submetidas a
substituicdo tributaria devem ser separadas da receita bruta, no momento da apuracdo do
montante a recolher (AZEVEDO, 2008, p. 110). Nesse caso, as receitas ndo submetidas a
substituicdo tributaria seguirdo o procedimento exposto neste subitem, ao passo que, sobre as
receitas decorrentes da cobranca antecipada no inicio da cadeia de circulagcdo da mercadoria,
dos percentuais fixados, serdo deduzidas as aliquotas dos impostos ja recolhidos.

2.3.6 Enquadramento

O professor Clednimo dos Santos aponta quais empresas podem se enquadrar no

regime diferenciado e favorecido:

De acordo com o Novo Estatuto, consideram-se microempresas ou empresas de
pequeno porte a sociedade empreséria, a sociedade simples e o empreséario (...),
devidamente registrados no Registro de Empresas Mercantis ou no Registro Civil de
Pessoas Juridicas, conforme o caso, e a sociedade de advogados (...), desde que:

a) no caso da microempresa, aufira, em cada ano-calendério, receita bruta igual ou
inferior a R$ 360.000,00 (trezentos e sessenta mil reais); e

b) no caso da empresa de pequeno porte, aufira, em cada ano-calendario, receita
bruta superior a R$ 360.000,00 (trezentos e sessenta mil reais) e igual ou inferior a
R$ 3.600.000,00 (trés milhdes e seiscentos mil reais). (2016, p. 55).

Além disso, mesmo que aufiram essa receita, as micro e pequenas empresas de setores
“como o automobilistico, o de transporte de passageiros, o de energia e o de fabricacdo de
armas, bebidas e produtos de tabaco”, ndo podem aderir ao Simples Nacional; 0 que é de
duvidosa constitucionalidade, por reservarem “para o grande capital, em detrimento das

iniciativas de menor porte, setores econdmicos de elevada lucratividade” (MENDES, 2015).

2.3.7 O Simples Nacional e o pacto federativo

O Brasil adota a forma federal de Estado, como depreendemos do seguinte paragrafo:
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O Brasil é uma federagdo, mas com uma formagdo muito peculiar. A Republica
Federativa do Brasil é composta pela Unido, pelo Distrito Federal, pelos Estados
(atualmente 26) e pelos Municipios (atualmente 5.563). Portanto, temos uma
federacdo com 5.591 membros. (SANTIAGO, 2013, p. 23).

A federacdo brasileira se reflete na autonomia politica, financeira, legislativa e

tributéaria:

N&o se trata de mera descentralizaco administrativa. Cada um dos entes federados
tem poder politico, administrativo, tributario, orcamentario e fiscal. Nao ha
subordinagdo dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios & Unido. Os entes
tém  competéncias distintas, inclusive na &rea tributaria, previstas
constitucionalmente. (SANTIAGO, 2013, p. 23).

Referida autonomia se reflete na reparticdo de competéncias tributarias, ou seja, o
poder de criar tributos por meio de lei. Os Estados e Municipios tém competéncia para criar e
arrecadar o ICMS e o ISS, respectivamente. Neste trabalho, ndo nos preocuparemos com 0s
Municipios e o ISS, embora a argumentacdo que sera feita sobre os Estados e o ICMS
também se aplique a eles. Outrossim, ndo discutiremos se o Brasil é uma verdadeira federacédo
ou n&o, tampouco se as municipalidades sdo verdadeiros entes federativos.

O Simples Nacional suscita controvérsias acerca de uma possivel invasdo de
competéncia, pela Unido, da competéncia estadual de instituir e arrecadar ICMS. Aqueles que
advogam a invasdo defendem que o Simples Nacional, ao incorporar o tributo estadual, viola
0 pacto federativo, sendo, portanto, inconstitucional. A guisa de exemplificacdo, sdo adeptos
dessa linha Arthur César Cavalcante Loureiro, Robinson Sakiyama e Carlos Renato Cunha.

Para essa corrente, o sistema tributario nacional e sua reparticdo de competéncias
tributérias € rigido e ndo admite nenhuma modificacdo, com fulcro no art. 60, § 4°, 1, da Carta
Magna, o qual veda qualquer emenda constitucional tendente a abolir a forma federal de
Estado. Nesse contexto, dentre “[...] os principios constitucionais destaca-se 0 federativo,
consagrado ja no art. 1° de nossa Lei Maior, que, de tdo importante, ndo podera ser derrogado,
por minimo que seja [...]” (CARRAZZA, 2012, p. 104). Assim, “qualquer modificagcdo no
padrdo original de instituicdo de tributos repartidos constitucionalmente” significaria
“auténtica abolicao da federacao brasileira em sua formula original” (MARINS; BERTOLDI,
2007, p. 26).

Entrementes, a segunda corrente advoga a ndo violacdo do federalismo, com a qual

concorda Marins e Bertoldi; uma terceira vertente chega a afirmar que o regime, inclusive,
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fortaleceu o pacto federativo, como o faz Silas Santiago, em virtude de sua fiscalizagdo ser
compartilhada entre a Unido, os Estados e Municipios.

De fato, € um desafio compatibilizar um regime Unico de arrecadacdo com o modelo
de Estado Federal como o brasileiro, uma vez que 0s entes estaduais tém competéncia
tributaria sobre o ICMS, o qual deve ser criado por meio de lei ordinaria estadual. Ainda,
sendo o imposto sobre 0 consumo de alto potencial arrecadatorio, os Estados temem a perda
de arrecadacdo, dado que a aliquota da exacdo na forma do Simples é reduzida, e,
consequentemente, ha o enfraquecimento de sua autonomia financeira.

Discorreremos sobre federalismo e competéncia tributaria no proximo capitulo; para,
no terceiro capitulo, demonstrarmos nosso posicionamento. Por ora, devemos saber que a Lei
Complementar 123/2006 permite aos Estados diminuir a aliquota do ICMS, conceder isencéo
ou exigi-lo em valores fixos mensais, “para empresas com receita bruta anual de até R$ 120
mil”. Ou seja, ha “preservacdo da autonomia legislativa, ainda que ndo de forma plena”

(SANTIAGO, 2013, p. 28):

Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios podem dispor sobre as aliquotas do
ICMS ou do ISS que terdo vigéncia em seus territorios, devendo apenas considerar
como teto os percentuais constantes da Lei Complementar n. © 123/2006. Podem,
portanto, estabelecer beneficios tributarios maiores do que os previstos no Simples
Nacional, por meio de isen¢do ou reducdo de aliquotas. Os beneficios podem ser
determinados de forma global ou por setor de atividade econémica. (SANTIAGO,
2013, p. 28).

Destarte, como as isencdes do imposto indireto concedidas no regime comum néo se
aplicam ao Supersimples, os Estados, se quiserem exonerar a exacdo exigida na forma do
microssistema, devem fazé-lo “especialmente [...] para o Simples” (MARANCA; HIDALGO,
2013, p. 277).

Maranca e Hidalgo apontam que “Seis Estados estabeleceram faixas de faturamento
nas quais os optantes sao isentos de ICMS”: Alagoas, Amazonas, Bahia, Parand, Sergipe, Rio
Grande do Sul; ao passo que “Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Paraiba reduziram os
percentuais de ICMS previstos para o regime.” (2013, p. 278-279).

Por fim, cumpre destacar que alguns Estados podem, para efeito de recolhimento de
ICMS relativo aos estabelecimentos localizados em seus respectivos territorios, estabelecer
um sublimite, dentre trés pré-fixados pela lei, a saber: sublimite I, de R$ 1.260.000,00;
sublimite 11, de R$ 1.800.000,00 e o sublimite Ill, de R$ 2.520.000,00. Tais sublimites sdo
possiveis para Estados cuja participagdo no PIB nacional seja menor do que 5%. Caso a
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participacdo seja maior do que 5%, ndo é possivel a adocdo de sublimite (MARANCA;
HIDALGO, 2013, p. 130).

No ano de 2013, Alagoas, Acre, Ronddnia, Roraima e Amapéa adotaram o sublimite I,
Para, Tocantins e Mato Grosso do Sul adotaram o II; Mato Grosso, Maranh&o, Piaui, Ceara,
Paraiba e Sergipe adotaram o Ill. Os outros Estados ndo adotaram ou ndo podem adotar
nenhum dos sublimites (MARANCA; HIDALGO, 2013, p. 132).

Nesses Estados, caso a receita bruta anual da empresa ultrapasse 0s respectivos
sublimites, tanto o ICMS quanto o ISS serdo devidos fora do Simples Nacional, ou seja, serdo
devidos em seu regime comum, sem prejuizo da permanéncia da empresa no regime

diferenciado e favorecido no tocante aos tributos federais.

2.3.8 A vedacao ao aproveitamento de creditos

De acordo com o art. 23 da Lei Complementar n® 123/2006, as microempresas e as
empresas de pequeno porte optantes pelo Simples Nacional ndo fardo jus a apropriacdo nem
transferirdo créditos relativos a impostos ou contribui¢fes abrangidos pelo Simples Nacional
(SANTOS, 2016, p. 155).

Tais créditos sdo o instrumento que garante a ndo cumulacéo dos tributos ICMS, IPI e
PIS/Cofins, incluidos no regime especial em tela. Como “o IPI [...] foi preterido como forma
de arrecadacdo” e, para o PIS/Cofins sua “cobranga cumulativa” € possivel a depender do
setor da empresa (MARANCA; HIDALGO, 2013, p. 44); neste trabalho, interessa-nos o
imposto estadual, para a qual o principio da ndo cumulatividade assegura que, em cada
operacdo, a empresa tem o direito de deduzir o valor pago na operacao anterior.

A guisa de exemplificaco, se uma fabricante de cadeiras as vende para uma loja de
moveis, esta apropria-se do crédito fiscal transferido pela fabricante; tal crédito fiscal
corresponde ao débito de ICMS devido pela fabricante, em virtude da operacdo que causa a
circulacdo da cadeira (MARANCA; HIDALGO, 2013, p. 359). Ou seja, apropriar-se faz
referéncia a operacdo anterior, a0 passo que transferir remete a posterior. A apropriacao
garante para a loja de moveis a deducao acima exposta.

A transferéncia de créditos implica que o adquirente de mercadoria de optante pelo
Simples Nacional ndo pode creditar-se dessa operacdo mercantil. Logo, a vedacdo afeta

também quem néo adota o regime especial. Esta Ultima tem um incentivo para ndo comerciar
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com optantes, j& que a transacdo ndo da o direito & deducdo, o que aumenta sua carga
tributéria.

Como forma de apaziguar essa distorcdo no comportamento dos agentes econdmicos,
existe a concessdo de creditos presumidos para as empresas que adquirem mercadoria de
optantes, os quais correspondem ao resultado da multiplicacdo do valor total da operacdo pela
aliquota do ICMS cobrado das optantes, conforme o paragrafo primeiro, do artigo 23
(MARANCA; HIDALGO; 2013, p. 358).

As ndo optantes s6 tém direito de “creditar-se” — € importante ressaltar — se as
mercadorias adquiridas forem destinadas a comercializacdo ou industrializagdo. Ainda, tudo
isso tem um alcance limitado, uma vez que j& ndo ha esse direito em varias hipoteses, dentre
as quais, por exemplo, cabe destacar a seguinte: na aquisicdo de mercadoria de empresa
“sujeita a tributagdo do ICMS no Simples Nacional por valores fixos mensais” (SANTOS,
2016, p. 224-225).

Todavia, tal concessdo nao resolve inteiramente o problema, ja que: “O crédito que
acompanhava as mercadorias que foram adquiridas pelo optante, porém, foi perdido.”
(MARANCA; HIDALGO, 2013, p. 361). Crédito perdido implica, para quem compra
mercadoria de optante, aumento do montante devido a titulo de tributo, uma situacdo que
tenderd a ser evitada.

Marins e Bertoldi ndo repudiam a vedacdo de créditos, por ser 0 ingresso no regime
diferenciado uma faculdade do contribuinte, o qual, ao optar por esse, passa a se submeter a
“alteracdes na fisionomia constitucional dos tributos [...], modificando, inclusive, a aplica¢dao
de principios constitucionais [...]” (2007, p. 153), sendo que um deles € a ndo cumulatividade.

Porém, eles estdo cientes de que tais alteracfes ndo sdo inofensivas.

Por ser facultativa ao contribuinte, esta substitutividade parcial ¢ permitida. Sem
embargo, do ponto de vista tedrico, deve ser avaliado o risco da criacdo, em nosso
sistema tributario, de diversos microssistemas substitutivos do geral, que ainda
gue possam aparecer coOmo MeNnos ONerosos aos contribuintes, acabam por
promover a marginalizacdo de garantias constitucionais. E o que ocorre, por
exemplo, com o IPl e ICMS, que, quando incluidos no presente regime,
pretendem implicar a renlncia ao principio da ndo-cumulatividade. (2007, p.
78, grifo nosso).

N&o obstante, os juristas reconhecem a garantia constitucional do principio da nao
cumulatividade para o ICMS, o qual ndo pode ser mitigado por nenhuma lei complementar.
Ainda, a vedacdo imposta pela LC n® 123/2006 teria natureza juridica de suspensdo

temporaria do direito de compensagdo, quando o contribuinte usufrui do regime especial.
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Nesse diapasdo, um desligamento do regime implicaria a imediata interrup¢do da suspenséo
(BERTOLDI; MARINS, 2007, p. 154).

Alfredo Portinari Maranca e Mauro Hidalgo mostram a dificuldade de compatibilizar a
“tributacao presumida” com os tributos ndo cumulativos, em especial o ICMS, em virtude dos
“modelos de arrecadagdo atuais que sdo fundados na substitui¢ao tributaria” (2013, p. 44).
Marins e Bertoldi também vislumbram a dificil conciliagdo do “efeito cumulativo do Simples
Nacional para tributos como o ICMS [...], tema de expressivas implicagdes, ndo apenas
juridicas, mas também no ambito da politica fiscal” (2007, p. 27).

Por ora, € suficiente sabermos que o ICMS na forma do Simples é cumulativo, ao
passo que o ICMS, no regime comum, € ndo cumulativo. No préximo capitulo, estudaremos

com mais afinco a ndo cumulatividade do imposto indireto.

2.3.9 Nao abrangéncia

O Simples Nacional engloba o ICMS. A primeira vista, tem-se a impressdo de que 0
regime comum do ICMS ¢ inteiramente suspenso pela cobran¢a unificada naquele instituto,
para quem o escolheu. Porém, a Lei Complementar 123/2006 excepciona algumas situagdes
em que o ICMS sera cobrado a parte da cobranca realizada na forma do subssistema, ou seja,

0 imposto sera devido no regime comum, a saber:

a) nas operagdes ou prestacdes sujeitas ao regime de substituigdo tributaria;
b) havendo ICMS devido por terceiro, a que o contribuinte se ache obrigado, por
forca da legislacdo estadual ou distrital vigente;

[.-]

g) nas operagbes com mercadorias sujeitas ao regime de antecipagdo de
recolhimento do imposto, bem como do valor relativo a diferenca entre a aliquota
interna e a interestadual, nas aquisicGes em outros Estados e Distrito Federal, nos
termos da legislagéo estadual ou distrital. (MARINS; BERTOLDI, 2007, p. 95-96).

Para a melhor eficiéncia da fiscalizacdo de tributos plurifésicos — como o ICMS —,
existe o instituto juridico da substituicdo tributaria, que atribui a responsabilidade pelo
pagamento do tributo a pessoa diversa daquela que deu causa ao fato gerador da exacéo.
Assim, o fato gerador pode se dar antes ou depois do recolhimento do respectivo tributo.

Caso ocorra antes, estamos diante de substituicdo tributaria para tras, pela qual a

empresa da cadeia de circulagdo da mercadoria recolhe o ICMS da operagdo anterior. Por
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exemplo, em vez de realizar a cobranga, referente a venda de leite, diretamente de seu
produtor, opta-se por cobrar o imposto dessa operagdo de quem compra o leite.

Caso o fato gerador ocorra depois, estamos diante de substituicdo tributaria para
frente, conceituada como a antecipagao da “ocorréncia do fato gerador do ICMS”, cabendo ao
substituto tributario apurar e pagar o ICMS que incidiria sobre toda a cadeia de circulacdo da
mercadoria (MELO, 2014, p. 250). Em outros termos, as industrias recolhem tributos
referentes a sua operacédo de venda de mercadoria e também das operacGes que posteriormente
serdo realizadas por atacadistas e/ou varejistas (substituidos tributarios), desobrigando esses
ultimos da responsabilidade tributéria.

Destarte, de acordo com Paulo Caliendo, a legislacao referente a substituicdo tributaria
no Simples Nacional é a mesma aplicavel aos outros regimes, de forma que ndo ha nenhum
tratamento diferenciado nesse aspecto, apesar de ndo haver incompatibilidade entre a
substituicdo tributaria e a obrigacdo constitucional da reducdo das obrigacBes tributarias
(2016, p.163).

Em vez de haver prote¢do aos pequenos negocios, “o regime da substitui¢do tributaria
[...] aprofundou a carga tributaria somente para as empresas vinculadas ao Regime de [...].
Apuragdo do Simples Nacional [...]” (CALIENDO, 2016, p. 166), contrariamente a imposi¢do
constitucional de criar um tratamento protetor da microempresa em todos os assuntos. O
microssistema ndo poderia comportar aspectos de ndo protecdo, como ocorre no da
substituicdo.

Embora ndo exista, na lei complementar 123/2006, “uma vedac¢do absoluta a
apropriacdo de créditos de ICMS pelas empresas vinculadas ao Simples Nacional”
(CALIENDO, 2016, p. 163) para as mercadorias sujeitas a substituicdo tributaria, alguns
Estados tém anulado, com base na regra segundo a qual os optantes do Simples Nacional ndo
podem apropriar-se de créditos aos impostos e contribui¢cfes abrangidos pelo regime especial
(art. 23), os créditos referentes as operacdes de circulacdo de mercadorias que a propria lei diz
ndo estarem abarcadas pelo regime diferenciado e favorecido.

A imposicdo da cobranca do ICMS no regime da substituicdo tributaria, com o
impedimento legal (e inconstitucional) da legislacdo estadual em permitir o
aproveitamento de crédito de ICMS, deveria ser considerado vedado pela
Constituicao Federal de 1988. (CALIENDO, 2016, p. 163).

Segundo o jurista gaucho, essa antecipacdo do pagamento do tributo prevista pela

substituicdo tributaria, sem possibilidade de creditamento posterior, ndo condiz com o0
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tratamento favorecido previsto constitucionalmente, uma vez que desfavorece 0s pequenos

empreendedores.

[...] a manutencdo da “substituicdo tributaria” na forma como vem sendo
indevidamente praticado, fere o principio constitucional da reserva legal que atribuiu
a lei complementar estabelecer regras gerais de tributacdo das pequenas empresas, 0
principio da seguranca juridica, o principio da pequena empresa na ordem
econdmica nacional e todos aqueles que com eles se relacionam, especialmente 0s
principios sociais. (CALIENDO, 20186, p. 168).

Portanto, a substituicdo tributaria, cujas regras remontam ao regime comum, dificulta

a concretizacédo dos fins perseguidos pela Carta Constitucional.

2.3.10 O Comité Gestor do Simples Nacional

Previsto no art. 2°, inc. I, da lei em comento, o Comité Gestor do Simples Nacional
(CGSN) € um 6rgdo vinculado ao Ministério da Fazenda, encarregado de disciplinar os
dispositivos referentes a tributacdo que demandam regulamentacdo (MARINS; BERTOLDI,
2007, p. 27).

O inciso determina a composicdo do Orgdo, a saber: quatro representantes da
Secretaria da Receita Federal do Brasil, dois representantes dos Estados e do Distrito Federal -
indicados pelo Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ) - e dois representantes
dos Municipios. Em outras palavras, terdo assento no 6rgdo todos os entes federativos “cujas
receitas fiscais serdo arrecadadas em regime unificado e centralizado” (MARINS;
BERTOLDI, 2007, p. 29-30).

As resolucdes emitidas pelo 6rgdo sdo normas infralegais de carater administrativo do
Poder Executivo, tendo seu fundamento de validade na Lei 123/2006. Destarte, ndo cabe a
essas estender, restringir ou alterar o campo aberto pelos dispositivos da lei editada pelo
Parlamento - Camara dos Deputados e Senado Federal (MARINS; BERTOLDI, 2007, p. 30).

Por fim, o ICMS cobrado na forma do microssistema se submete ao crivo do
CONFAZ, um orgao do Poder Executivo Federal encarregado de deliberar sobre qualquer
exoneracao referente a exacdo sobre o consumo, independentemente do regime de tributacg&o.

Para evitar a guerra fiscal entre os Estados Federados, os quais tém assento no érgdo, qualquer
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beneficio fiscal precisa da anuéncia unanime dos mesmos. Logo, o ICMS tem um nitido

carater nacional, a despeito de sua competéncia estadual. (ELALI, 2005, p. 82).
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30 ICMS

Antes de tecer consideracdes sobre este tributo, cumpre conhecer que o Brasil adotou
a forma federal de Estado, e uma de suas consequéncias é a reparticdo de competéncias
tributérias outorgadas pela Carta Politica, a partir das quais os Estados podem criar o ICMS,

por meio de leis ordinarias estaduais.

3.1 O PACTO FEDERATIVO

De maneira sintética, os professores de ciéncia politica John Ferguson e Dean
McHenry definem o federalismo como a “divisdo geografica do poder”, sendo que cada
entidade autogovernadvel tem sua esfera de atuacdo definida na constituicdo de cada pais
(1959, p. 58, traducdo nossa). Nos paises em que ndo ha essa atribuicdo constitucional, trata-
se de mera descentralizacdo do poder unitario, e ndo de federalismo.

No mesmo sentido, para Dalmo de Abreu Dallari, o Estado Federal ¢ uma forma de
Estado na qual se “conjugam varios centros de poder politico autonomo” (2009, p. 255).
Sendo o Estado Federal — soberano e reconhecido pelo Direito Internacional Publico —
composto por varias unidades federativas autbnomas, o poder politico esta distribuido entre
esferas de poder, dotadas da capacidade de dizer juridicamente, por intermédio de regras
gerais e abstratas (PIZOLIO JUNIOR, 2014, p. 751).

Desta forma, os Estados-membros da Federacdo sdo entidades governamentais
autdbnomas (ordens parciais de governo), independentes e harmdnicas entre si bem
como em relagdo a Unido Federal, possuindo érgaos Executivo, Legislativo e
Judiciario préprios, e ainda a possibilidade de se autorregularem por meio de
constitui¢des proprias. (PIZOLIO JUNIOR, 2014, p. 752).

Para que seja considerado federal, os entes subnacionais de um Estado soberano
devem ser autdbnomos. Todavia, a dificuldade da tematica reside na incerteza quanto ao grau
dessa autonomia, que pode ser maior ou menor, comparada com a dos congéneres daqueles
em outros paises. Assim, o conceito de federalismo ndo é unissono, tanto assim que deve ser

construido com base nas peculiaridades quanto a formacdo e a organizacao de cada Estado.
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Ou seja, ndo ha Estados idénticos, sendo a categorizacdo dos Estados soberanos em unitarios
ou federados insuficiente para uma compreensdo adequada da estrutura de divisdo do poder,
ja que cada pais tem suas peculiaridades historicas, geograficas, culturais, politicas e sociais
diferentes (CONTI, 2010, p. 16).

José Mauricio Conti aponta os requisitos fundamentais de uma federagé&o:

a) existéncia de ao menos duas esferas de governo;

b) autonomia das entidades descentralizadas, compreendendo a autonomia politica,
administrativa e a financeira;

c) organizagdo do Estado expressa em uma Constituic&o;

d) reparticdo de competéncias entre as unidades descentralizadas;

e) participacgdo das entidades descentralizadas na formagédo da vontade nacional; e

f) indissolubilidade. (2010, p. 17).

A autonomia financeira pressupde uma fonte de receitas para os cofres publicos, de
modo que seja possivel fazer frente as despesas oriundas do cumprimento dos encargos
conferidos aos entes autdbnomos. A autonomia politica ndo pode ser concebida sem a
correspondente autonomia financeira. “O exercicio da competéncia tributaria conferida a cada
esfera parcial de poder por for¢a de disposi¢do constitucional” promovera “a arrecadagdo de
recursos financeiros provenientes da cobranga de tributos” (PIZOLIO JUNIOR, 2014, p. 753).
Tal competéncia deve ser prépria e exclusiva de cada ente federativo.

A forma de Estado vigente no Brasil é a federativa (P1ZOLIO JUNIOR, 2014, p. 750);
dessa forma, o pais € um Estado Federal, composto por trés ordens parciais de governo: a
Unido Federal, os Estados e os Municipios. Os entes subnacionais sdo politicamente
autdbnomos, porém ndo sdo dotados de soberania, dado que este atributo é apenas do ente
central.

Como cada Estado demanda um modelo préprio de federalismo, podemos admitir que
o0 pacto federativo brasileiro s6 pode ser entendido conforme a Carta Politica de 1988. Antes
de adentra-la, convém saber que o Brasil, ao longo de sua historia, tem alternado momentos
mais politicamente centralizadores na Unido - como o periodo do regime militar - com
momentos de menor centralizacdo, sendo que aqueles ainda ressoam, dificultando a
descentralizacdo apregoada pelo atual Cédigo dos Cédigos.

A Carta Constitucional ndo define expressamente o federalismo brasileiro nem o grau
de autonomia dos entes estaduais. Limita-se a dizer que a Republica Federativa do Brasil sera
formada pela unido indissoluvel da Unido, Estados e Municipios, além de dispor quais

matérias sdo de competéncia exclusiva do ente central, como legislar sobre direito penal, civil,



33

comercial, trabalhista, comércio exterior e interestadual, enquanto elege algumas matérias
para as quais h& previsdo de competéncia concorrente, ou seja, todos os entes federativos
estdo incumbidos de legislar, a saber: direito tributario, financeiro e econémico, dentre outros.

Nas palavras de Pizolio Junior:

[...] a instituicdo do sistema federativo na Constituigdo Federal e o reconhecimento
da existéncia de trés ordens parciais de governo implicam na imediata e
consequente atribuicdo de direitos e deveres a estas trés esferas de poder, ou
seja, implicam a atribuicdo de competéncias as referidas ordens parciais de
governo. (2014, p. 752, grifo nosso).

De todo o0 exposto, como decorréncia da autonomia financeira, politica e legislativa
dos entes subnacionais outorgadas pela Carta da Republica, inferimos o principio federativo

que a permeia, devendo ser observado na producdo e interpretacdo das normas juridicas.

3.2 ALEI COMPLEMENTAR EM MATERIA TRIBUTARIA

A producdo de normas de direito tributario é de competéncia concorrente da Uniao,
Estados e Municipios. Nesse tipo de competéncia, as leis complementares editadas pelo
Congresso Nacional sdo o veiculo legislativo adequado para trazer normas gerais ao
ordenamento juridico brasileiro. A aprovacao desse diploma normativo exige um processo
legislativo especial; o voto da maioria absoluta da Camara dos Deputados e do Senado
Federal (JUNIOR, 2014, p. 755 e 758).

[...] a lei complementar [...] € uma lei que ndo se vocaciona a ter manifestagdo
legislativa de uma ordem parcial de governo (qual seja a Unido Federal) e,
precisamente por esta razdo, € aplicavel simultaneamente as trés ordens de
governo, se esta lei complementar versar sobre matéria de lei ordinaria e, mais
ainda, matéria prépria de lei ordinaria dos Estados ou dos Municipios, parece-nos
que ela se encontrara padecendo de irremediavel vicio de inconstitucionalidade, por
invasdo de competéncia. (P1ZOLIO JUNIOR, 2014, p. 764, grifo nosso).

Deste excerto, depreende-se que, a depender do contetdo da norma, o Congresso

Nacional pode ser porta-voz ora dos interesses da Unido, ora da vontade nacional, isto é, a
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vontade da federagdo como um todo. Quando o érgéo edita uma lei complementar, age em
nome da vontade nacional, irradiando seus efeitos na producéo legislativa dos Estados.

[...] a vantagem de ter sido cometida a Unido a competéncia para legislar sobre
normas gerais de Direito Financeiro, unificando-o no pais, com o que se
estabelecerdo as regras tendentes a harmonia da aplicagdo de certos impostos
que, fatalmente, apresentardo contatos e friccdes, como o de renda e 0 ISS ou 0
ICM. Um legislador Unico, o federal, podendo firmar a norma suprema, que
caracterize o fato gerador do imposto, atenta a capacidade econdmica do
contribuinte, de certo restringird ao minimo inevitavel a probabilidade de duvidas
sobre a constitucionalidade dos tributos. (BALEEIRO, 2006, p. 103, grifo nosso).

Nesse contexto, a lei complementar exerce o importante papel de garantir a
convivéncia pacifica dessas entidades. Ou seja, ser lei nacional € a vocacdo desse diploma
normativo. Como as normas gerais federais direcionam a producédo legislativa dos entes
subnacionais, tornando-a compativel com as normas constitucionais, o veiculo normativo néo
as alarga, tampouco as restringe. Portanto, a Carta Politica, quando expressamente incumbe
ao diploma infraconstitucional o regramento de certas matérias, ordena que esse explicite,
desenvolva e dé executoriedade ao texto soberano, tanto o implicito quanto o explicito.
(PIZOLIO JUNIOR, 2014, p. 755-758).

Art. 146. Cabe a lei complementar:

| - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e 0s Municipios;

Il - regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar;

Il - estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributaria, especialmente
sobre:

a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relacdo aos impostos
discriminados nesta Constituicdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de
célculo e contribuintes;

b) obrigacdo, lancamento, crédito, prescricdo e decadéncia tributérios; [...].
(BRASIL, 1988, grifo nosso).

Embora o art. 146 do Diploma Slpero reze caber a lei complementar o
estabelecimento de normas gerais, 0 artigo deve ser interpretado com cautela, como alerta

Hugo de Brito Machado:

O exame dessas normas do art. 146 da CF/1988 ja nos demonstra que se o intérprete
da Constituicdo atribuir a algumas das palavras e expressdes nelas contidas um
significado amplo, inteiramente possivel em face da Teoria do Direito de todos
conhecida, chegaremos a conclusdo de que praticamente todo o Direito Tributario
deve ser composto por leis complementares. (2014c, p. 684).
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Entretanto, ndo cremos que foi essa a vontade do legislador constituinte. Se
interpretarmos literalmente a expressdo “especialmente sobre”, estariamos diante de um rol
exemplificativo. Porém essa interpretacdo ndo condiz com o principio federativo, tampouco
com o papel atribuido as leis complementares - o de trazer normas gerais. Como decidimos
pela interpretacdo sistematica da Constituicdo, interpretaremos restritivamente esse
dispositivo.

A alinea “a” traz alguns elementos da regra matriz de incidéncia tributaria, mas nao
todos. Entdo, como a lei complementar ndo pode prefigurar um imposto inteiramente, para
ndo usurpar a competéncia estadual de criar a exacédo, esse veiculo normativo se atém apenas
a esses elementos. Desse modo, a LC excederia seu limite se tratasse, também, da aliquota e
do momento da ocorréncia do fato gerador. (PIZOLIO JUNIOR, 2014, p. 770).

Compactua com esse entendimento Aliomar Baleeiro, o qual aduz que “a norma geral
[...] ndo decreta tributo, nem Ihe fixa a aliquota, isso cabe exclusivamente & lei ordinaria da
pessoa de Direito Publico competente para institui-lo” (2006, p. 102). Derzi concorda com
esse ponto, ao lembrar que “[...] ndo cabe a lei complementar federal estabelecer aliquotas do
Imposto de Circulagdo de Mercadorias e Servigos [...]” (DERZI apud BALEEIRO, 2006, p.
499).

Todavia, € juridicamente possivel que a Unido institua tributo de sua competéncia -
ndo de competéncia estadual - por meio de lei complementar. Dessa forma, “o dispositivo sera
materialmente de lei ordinaria federal, enxertado formalmente em lei complementar”
(BALEEIRO, 2006, p. 103). Ademais, a instituicdo de impostos residuais e empréstimos
compulsorios sdo feitas por meio de lei complementar (ICHIHARA, 2014, p. 557). Logo, a lei

nacional, nesses casos, ndo trara normas gerais dirigidas aos Estados.

3.3 COMPETENCIA TRIBUTARIA

Atentos ao contetido das normas gerais trazidas pelas leis complementares federais, 0s
Estados editam suas leis ordinarias criadoras de tributos, o que se conhece como exercicio de
competéncia tributaria, essencial para conhecermos como se da o pacto federativo no Brasil,

conforme os apontamentos de Sergio Martins:
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[...] as normas de competéncia tributaria sdo normas de estrutura da federacéo. Séo
uma garantia do contribuinte. E uma prerrogativa em que o ente pode criar e cobrar
o tributo que lhe é pertinente. Representa um limite constitucional ao poder de
tributar, pois o ente ndo pode exigir tributo ndo previsto na Constituicdo. (2015, p.
127).

O federalismo pressupde ‘“autonomia  politico-financeira-administrativa” e
competéncia legislativa sobre assuntos de interesse regional (SABBAG, 2014, p. 368). O

conceito de competéncia é explicado por Tércio Sampaio Ferraz Junior:

Competéncia é uma forma de poder juridico, isto €, de exercicio impositivo de
comportamentos e relacdo de autoridade regulado por normas. Enquanto poder
juridico, competéncia pode ser entendida, especificamente, como capacidade
juridicamente estabelecida de criar normas juridicas (ou efeitos juridicos) por meio e
de acordo com certos enunciados. (JUNIOR, T.S. apud SABBAG, 2014, p. 369).

Por sua vez, Carrazza aduz que:

[...] competéncia tributaria é a aptidao juridica para criar, in abstracto [sic], tributos.
No Brasil, por injuncdo do principio da legalidade, os tributos devem ser criados, in
abstracto [sic], por meio de lei, que deve descrever todos 0s elementos essenciais da
norma juridica tributaria. S0 elementos essenciais da norma juridica tributaria, os
que, de algum modo, influem no an e no quantum do tributo; a saber: a hipotese de
incidéncia do tributo, seu sujeito ativo, seu sujeito passivo, sua base de calculo e sua
aliquota. (2012, p. 32, grifo do autor).

Em outras palavras, “a competéncia tributaria consiste no poder atribuido pela
Constitui¢cdo ao ente publico para exigir o tributo a ele pertinente” (MARTINS, S., 2015, p.
127), sendo indelegavel, irrenuncidvel e praticamente impassivel de modificacdo. Todavia, é
admitido seu ndo exercicio ou exercicio parcial. Porém a “competéncia para criar o ICMS [...]
¢ de exercicio obrigatorio” (CARRAZZA, 2012, p. 33).

Nesse diapasdo, os poderes legislativos dos Estados recebem do Diploma Maximo
suas competéncias tributarias, as quais sdo competéncias legislativas “no sentido Unico de
editar normas instituidoras de tributos, de validade nos seus respectivos territorios”
(SABBAG, 2014, p. 370).

No mesmo sentido, Carrazza assevera que o legislador constituinte originario
delimitou, de modo exaustivo, 0 &mbito do exercicio da tributacdo pelas pessoas politicas, de
maneira que estas detém suas proprias competéncias, ndo podendo atuar fora do prescrito pela
Carta Magna (2012, p. 31).
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Em sintese, o ilustre professor aduz que “criar tributos ¢ legislar”, estando o ente
federativo dotado do poder de aumentar ou diminuir a carga tributaria, por intermédio da
majoracdo ou diminuicdo da aliquota, do estabelecimento de isencbes, hipoteses de nao
incidéncia (ndo tributacdo pura e simples), dentre outros. Essas sdo decisbes politicas que
podem ser feitas, desde que observadas as diretrizes constitucionais (CARRAZZA, 2012, p.
33).

Em outras palavras, “[...] a Constituigdo reduz todo e qualquer tributo a um arquétipo
normativo ou regra-matriz, que o legislador ordinario é obrigado a levar em conta, quando
cria in abstracto [sic] a exagdo.” (CARRAZZA, 2012, p. 35).

O poder de legislar, isto é, de criar tributos, implica a definicdo dos elementos
essenciais do tributo, “quais sejam, o fato gerador, a base de calculo, a aliquota e os sujeitos
ativo e passivo, no minimo” (SABBAG, 2014, p. 369), e também a regulagdo de “todas as

matérias administrativas correlatas ao proprio tributo criado” (SABBAG, 2014, p. 371).

Assim, a competéncia tributaria ‘plena’ é a que engloba néo s6 o an e o quantum do
tributo, mas também regula a época e forma de pagamento, a competéncia
administrativa dos 6rgdos e reparticbes que o devem lancar, as formas e limites de
cobranca, os sistemas de fiscalizacdo, a fixacdo das impropriamente denominadas
‘obrigacdes acessorias’, as penalidades por descumprimento da obrigagdo de
tributaria, ... enfim, todos os pormenores administrativos adjacentes ao tributo.
(SABBAG, 2014, p. 371).

Em suma, “o exercicio da competéncia consiste na produ¢do de lei que preveja uma
entrega de dinheiro do Poder Publico, conectada a um fato licito colhido da esfera das
relagdes particulares” (SABBAG, 2014, p. 372).

Nao obstante, a competéncia tributaria ndo ¢ ilimitada, uma vez que, embora “rigida e
exaustiva”, encontra seus limites no proprio Texto Maior, cujos objetivos sdo resguardar o
“relacionamento harmonico entre as proprias pessoas politicas tributantes” e o interesse dos
contribuintes e da comunidade. Em outras palavras, toda atribuicdo de competéncias implica
necessariamente em limitagcdo da mesma (SABBAG, 2014, p. 373).

Nesse sentido, Sergio Martins dispde que: “A atribui¢do constitucional compreende a
competéncia legislativa plena, ressalvadas limitagdes contidas na Constituicdo da Republica,
nas Constituigdes estaduais e nas Leis Orgénicas do Distrito Federal e dos Municipios (art. 6°
do CTN).” (2015, p. 127).
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De fato, dispde a Carta Maior, no art. 25, que os principios da Constituicdo devem ser
observados no exercicio da competéncia legislativa, ao passo que “sao reservadas aos Estados
as competéncias que ndo lhes sejam vedadas por esta Constituigdo” (art. 25, § 1°).

Vejamos quais sdo as limitacbes a autonomia dos entes federativos e,

consequentemente, suas competéncias tributarias:

Assim, pode-se entender a ‘limitagdo ao poder de tributar’ [...] como o conjunto de
todas e quaisquer restricdes impostas pelo ordenamento juridico ao exercicio da
competéncia tributaria, precipuamente aquelas contidas no proprio texto
constitucional (arts. 150 a 152), veiculadoras de principios fundamentais do
direito constitucional tributario [...].

Além destes limites especificos a tributagdo, contidos especialmente no art. 150,
a Constituicdo Federal também traz as restrigdes genéricas, prestigiadas pelo
legislador e enderecadas a todo o texto e ndo s & matéria tributaria. E o caso
préprio dos direitos e garantias individuais. (SABBAG, 2014, p. 373, grifo
N0sso).

Sabbag aponta os seguintes “principios constitucionais limitadores da competéncia
tributaria”: o republicano, pelo qual “a competéncia tributaria s6 pode ser exercida em favor
do povo, em respeito a seus sagrados interesses [...]”, e o federativo, pelo qual “as diversas
pessoas politicas tributantes (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) sdo isonémicas
entre si, exaurindo suas competéncias legislativas de um mesmo texto constitucional e,
portanto, ndo podera haver qualquer tipo de supremacia de uns sobre outros” (2014, p. 374).

Além disso, o principio da isonomia ndo ¢ somente “dirigido ao intérprete, que deve
aplicar a lei igualmente a todos os que a ela se submetam”, mas também ao “legislador, que
[...] deveré tratar igualmente os iguais e desigualmente os desiguais (Aristoteles)” (SABBAG,
2014, p. 376). A ideia de igualdade relaciona-se com a proporcionalidade, tanto assim que “o
principio da isonomia parece confundir-se com o principio da capacidade contributiva”
(MACHADO apud SABBAG, 2014, p. 376), segundo o qual o imposto deve ser graduado de
acordo com a capacidade econémica do contribuinte, isto é, quem tem maior disponibilidade
econdmica, arca com um montante de tributo maior.

Cumpre destacar também os principios da irretroatividade - a lei tributaria deve
produzir “efeitos tdo somente para os fatos juridicos futuros, nunca para tras” - e da
anterioridade, o qual determina que “a lei tributéria, para ser validamente incidente sobre os
fatos juridicos ocorridos num determinado periodo (geralmente no periodo fiscal, que
coincide com o ano civil) deve estar publicada no exercicio financeiro anterior” (SABBAG,
2014, p. 376).
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Por fim, o exercicio da competéncia tributaria, correspondente a competéncia
legislativa, é a concretizacdo do principio da legalidade que teria “supremacia sobre os demais
principios”, por aparecer em duas ocasides, a saber: “a primeira [...] no art. 5, inc. II” ¢ “a
segunda [...] no art. 150, inc. II”, ambos da Carta da Republica. Basicamente, o principio
assegura que “so6 mediante lei € possivel a criacdo ou a majoragao de tributo [...], formalmente
editada” (SABBAG, 2014, p. 375).

Sobre a legalidade, Carrazza disp0e:

Exemplificando, o tributo sé sera valido, se for criado por meio de lei; se esta lei
tiver sido editada de acordo com o processo legislativo (constitucionalmente
tragcado); se esta lei atender ao principio da igualdade; se esta lei for irretroativa;
se esta lei estiver dentro do campo tributario da pessoa politica que a editou; se esta
lei observar o principio da anterioridade; e assim avante”. (CARRAZZA apud
SABBAG, 2014, p. 379, grifo nosso).

Em suma, o principio somente estara atendido se, dentre outros aspectos, a lei tiver
considerado, em sua edicdo, as diferencas referentes a capacidade econémica dos sujeitos

passivos.

3.3.1 Invasdo de competéncias

Ja vimos que os “[...] tributos cuja receita seja distribuida, no todo ou em parte, a
outras juridicas de direito publico pertencem a competéncia legislativa daquela a que tenham
sido atribuidos (paragrafo tnico, do art. 6°, do CTN)” (MARTINS, S., 2015, p. 127).

Porém, na ensinanga de Sergio Martins “em relagdo aos impostos”, ocorre “invasao de
competéncia”, se pessoa politica diversa da constitucionalmente prevista “instituir e cobrar
imposto” pertencente a outro ente federativo (2015, p. 128). No caso do ICMS, de
competéncia estadual, haveria invasdo de competéncia se a Unido ou 0s Municipios 0
instituissem.

Embora a criacdo de tributo seja indelegavel, tanto a arrecadacdo como a fiscalizacdo

do tributo podem ser realizadas por pessoa politica diversa da competente para institui-lo:

A competéncia tributaria é indelegavel, salvo atribuicdo das fungdes de
arrecadar ou fiscalizar tributos, ou de executar leis, servicos, atos ou decises
administrativas em matéria tributaria, conferida por pessoas juridica de direito
publico a outra (art. 7° do CTN). Nada impede que a lei atribua a uma autarquia da
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Uni#o a possibilidade de arrecadar e fiscalizar determinada contribuicdo. E o que se
chamada de competéncia tributaria delegada. Esta ndo inclui a competéncia
legislativa, mas apenas a de fiscalizar e arrecadar os tributos. (MARTINS, S., 2015,
p. 127, grifo nosso).

Portanto, a competéncia legislativa € marcada pela indelegabilidade, ao passo que a

capacidade tributéria pode ser delegada.

3.4 ARCABOUCO CONSTITUCIONAL DO ICMS

Sendo pressuposto da forma federativa de Estado uma fonte de rendas propria para
cada ente federativo, e ainda valendo-se da prerrogativa oriunda da competéncia tributaria
delimitada pela Carta Maior, os Estados e o Distrito Federal tém o dever de instituir o Imposto
Sobre Operacdes de Circulacdo de Mercadorias e Prestacdo de Servicos de
TelecomunicacOes, de Transportes Estaduais e Intermunicipais, ainda que as operacdes se
iniciem no exterior (ICMS), positivado no art. 155, caput e inc. I, do Cédigo dos Codigos
(CARRAZZA, 2012, p. 33). Os Estados tém o dever de instituir, ou seja, criar o ICMS e 0
fazem por intermédio de lei ordinaria estadual.

Conforme pontifica Carrazza, o legislador ordinario estadual tem de estar adstrito a

fisionomia constitucional do tributo:

[...] a Constitui¢do, ao discriminar as competéncias tributarias, estabeleceu -
ainda que, por vezes, de modo implicito e dando uma certa margem de liberdade
para o legislador - a norma-padréo de incidéncia (a regra-matriz, o arquétipo)
de cada exagdo. Noutro falar, apontou a hipdtese de incidéncia possivel, o sujeito
ativo possivel, o sujeito passivo possivel, a base de calculo possivel e, num certo
sentido, até mesmo a aliquota possivel das varias espécies e subespécies de
tributos. (2012, p. 36, grifo nosso).

Em outras palavras, “Ser fiel & norma padrdo de incidéncia do tributo, pré-tracada na
Constituicao” (CARRAZZA, 2012, p. 36) implica que toda lei criadora de ICMS deve
respeitar ao que implicito estd na Constituicdo: todo aquele que realiza operagdo mercantil de
venda (sujeito passivo), geradora da circulagdo da mercadoria, estard sujeito a incidéncia da
exacao sobre o consumo, ensejando a entrega a unidade federativa estadual (sujeito ativo) um

montante a titulo de tributo, calculado mediante a multiplicacdo do valor da operacao (base de
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calculo) por uma aliquota, a qual deve respeitar os principios constitucionais e as resolucdes

do Senado Federal.

3.4.1 Hipdtese de incidéncia e base de calculo do ICMS

O ICMS tem varias hipoOteses de incidéncia, das quais selecionamos as mais

relevantes:

a) operacdes relativas a circulacdo de mercadorias, inclusive o fornecimento de
alimentacéo e bebidas em bares, restaurantes e estabelecimentos similares;

b) prestacfes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal, por qualquer
via, de pessoas, bens, mercadorias ou valores;

c) prestacdes onerosas de servicos de comunicagdo, por qualquer meio, inclusive a
geracdo, a emissdo, a recepcdo, a transmissdo, a retransmissdo, a repeticdo e a
ampliacdo de comunicacdo de qualquer natureza; [...]. (BITTAR FILHO, 2014, p.
303-304, grifo nosso).

Nosso foco sera a realizagdo de “operacdes relativas a circulacao de mercadorias”, as
quais serdo tributadas, independentemente de a referida operacdo ter dado lucro ou prejuizo
(CARRAZZA, 2012, p. 426). Ou seja, mesmo que a operagdo resulte em prejuizo contabil,
sem agregag¢do de valor, o contribuinte tem de “debitar-se sobre o valor da saida”, isto €, deve
computar o montante devido a titulo de tributo (CARRAZZA, 2012, p. 427).

Disto, infere-se que considerar o ICMS um tributo de valor agregado ndo é correto
juridicamente, em virtude da incidéncia do tributo em todas as operacdes, sendo irrelevante o
resultado contabil da operacdo. Assim, a ndo cumulatividade seria apenas uma técnica de
apuracdo do montante devido aos cofres publicos, ndo fazendo parte de sua hipotese de
incidéncia. Contudo, as normas referentes a substituicdo tributaria da exagcdo mencionam o
termo “margem de valor agregado”, uma vez que 0 imposto indireto comporta-se,
economicamente, como um tributo de valor agregado, quando existe lucro.

Assim, a base de célculo da exacdo estadual é o valor total da operacdo mercantil, e
néo apenas o valor agregado por cada etapa da cadeia de circulagéo do produto (CARRAZZA,
2012, p. 426-427).

3.4.2 Sujeitos ativo e passivo
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Toda relacéo juridico-tributaria envolve duas partes, a saber: o sujeito ativo e o sujeito
passivo. Dessa forma, o sujeito ativo tera a capacidade de realizar a cobranca do crédito
tributério devido pelo sujeito passivo. Em outras palavras, cada um dos Estados que compdem
a federacdo brasileira terd o poder de exigir um montante de tributo incidente nas operacdes
mercantis praticadas pelo sujeito passivo - o contribuinte.

Nas palavras de Bittar Filho, identificamos quem devera um montante a titulo de
ICMS; assim, qualquer pessoa juridica ou fisica que promova a circulacdo de mercadorias
“com habitualidade ou em volume que caracterize intuito comercial” ¢ contribuinte do

imposto (2014, p. 306).

3.4.3 Aliquotas do ICMS

Para as operacOes internas, os Estados tém a prerrogativa de determinar a aliquota,
desde que respeite as aliquotas méaximas e minimas estabelecidas por Resolu¢do do Senado
Federal. N&o havendo essas; plena é a competéncia dos Estados para fixar a aliquota (DERZI
apud BALEEIRO, 2006, p. 498). Nesse sentido: “Em seu regime geral para nao optantes do
Simples, no Estado de Sdo Paulo, por exemplo, a aliquota geralmente aplicavel é de 18%,
embora possa variar de 7 a 25% [...].” (MARINS; BERTOLDI, 2007, p. 95).

Uma resolucdo do Senado Federal fixou, para as operacdes interestaduais, aliquotas
préprias (DERZI apud BALEEIRO, 2006, p. 498), utilizadas em cotejo com as internas.

3.5 ANAO CUMULATIVIDADE DO ICMS

O dispositivo constitucional da a seguinte ordem “aos Estados e ao Distrito Federal”
(MEIRA JUNIOR, 2014, p. 1194):

[...] o ICMS ser4 ndo cumulativo, compensando-se o que for devido em cada
operagdo relativa a circulagdo de mercadorias ou prestacdo de servigos com o
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montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito
Federal. (BRASIL, 1988, art. 155, § 2, I).

O principio da ndo cumulatividade garante ao contribuinte “o direito constitucional
subjetivo de abater do montante de ICMS a recolher os valores cobrados, [...] a esse titulo, nas
operagdes ou prestagoes anteriores” (CARRAZZA, 2012, p. 426). Em outras palavras, de um
lado o Estado tem o poder de exigir o tributo, de outro o sujeito passivo, para o calculo do
montante devido, tem o direito de deduzir o imposto pago na operagao anterior.

Sendo assim, cumpre reproduzir o conceito de ndo cumulatividade trazido a lume pelo

procurador estadual carioca Jodo Guilherme Sauer:

Consiste ele na compensacéo do valor do ICMS incidente em cada operagdo com o
do incidente nas operagOes anteriores, independentemente de ser o sujeito ativo da
obrigacdo tributaria exsurgente de cada uma dessas incidéncias 0 mesmo Estado ou
outros. Portanto, a ndo cumulatividade do ICMS pressupde a existéncia de mais
de uma fase do ciclo alcancavel pelo imposto, ou, em outras palavras, de mais
de uma operacgdo tributdvel no processo de circulagdo. Devem acontecer
operagdes anteriores a posteriores sujeitas a tributacdo. (SAUER apud ESTRELLA,
2014, p. 171-172, grifo nosso).

Em outras palavras, a ndo cumulatividade insere-se no contexto da incidéncia
plurifasica do ICMS, a qual pressupde a incidéncia da exacdo em cada operacdo mercantil que
causa circulacdo de mercadoria. As operacdes de compra e venda sdo realizadas pelas
empresas pelas quais 0 bem passa, desde sua fabricacdo por uma industria, passando por
atacadistas (revendedores, distribuidores), até chegar ao varejo, onde ocorrera sua venda ao
consumidor final (DERZI apud BALEEIRO, 2006, p. 494).

A guisa de exemplificacdo, imaginemos uma cadeia de circulagio de mercadoria com
as empresas “A”, “B”, “C” e “D”. “A” venderd a “B” uma mercadoria (saida de mercadoria),
cujo preco incorpora o valor do tributo que serd cobrado. Ocorrendo uma operagcdo de
circulacdo de mercadorias, ha a primeira incidéncia do ICMS (débito fiscal 1). Cada debito
corresponde a um crédito (crédito fiscal 1) para a empresa subsequente. Por conseguinte, “B”
adquire a mercadoria (entrada de mercadoria), em cujo preco esta embutido o imposto pago
por “A” (crédito fiscal I), a qual sera revendida para “C” (saida de mercadoria). O ICMS
incide (débito fiscal 1) e sera devido por “B”, que procedera a compensagao do débito fiscal
Il com o crédito fiscal 1l. Assim, garante-se que ndo houve tributo (débito fiscal 1) incidindo
sobre tributo (débito fiscal 1). O mesmo acontecera sucessivas vezes até a venda da

mercadoria ao consumidor por “D”.
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3.5.1 Considerac0es acerca da ndo cumulatividade

Alguns doutrinadores asseveram que o principio da ndo cumulatividade busca atender
aos principios da capacidade contributiva e da isonomia, uma vez que, além de cada empresa
contribuir na medida de sua capacidade econémica, todas as pessoas juridicas da cadeia
pagam o tributo. Em outros termos, a tributacéo as atinge igualmente, sem excecéo, cabendo a
cada uma pagar apenas 0 montante referente a respectiva operacdo de circulacdo de
mercadoria. A distribuicdo da carga tributaria por todas as empresas € uma leitura possivel,
porém insuficiente para a adequada compreensdo do instituto.

Inserido em um contexto historico, o primado da ndo cumulatividade foi introduzido
no ordenamento juridico brasileiro tendo em vista o fim da cumulacdo do antigo Imposto
sobre Vendas e Consignacdes (IVC). A técnica evita a sobreposicdo de incidéncias, isto €, a
tributacdo sobre a propria tributacdo, de modo que, do montante devido a cada operacgdo seja
deduzido o valor da exac¢do da etapa anterior.

Para melhor esclarecimento do que é o efeito cascata, vale a leitura da explanacao de
André Luiz Carvalho Estrella:

O imposto cumulativo aplica-se, em cada fase, ao valor bruto da mercadoria no
momento da venda, englobando o valor das matérias adquiridas para a
producdo, com a inclusdo do imposto pago na respectiva aquisi¢do. Este efeito
cumulativo e de dupla tributacdo torna o impacto real do imposto, na fase final,
diferente segundo a extensdo do ciclo de produgdo-distribuicdo, o que origina
distor¢des de concorréncia em beneficio das empresas que conseguem produzir e
comercializar em ciclo mais curto. (2014, p. 171, grifo nosso).

A cumulatividade do IVC tornava vantajosa a redugdo da quantidade de entes da

cadeia, por meio da:

[...] concentracdo vertical das empresas, processo pelo qual 0 mesmo agente
econdmico extraia a matéria-prima, fabricava o produto final e o distribuia ao
mercado consumidor atacadista ou varejista. Este sistema favorecia a formagao de
grandes monopolios, 0 aumento arbitrario de precos e a redugdo dos
fornecedores de matéria-prima. (ESTRELLA, 2014, p. 171, grifo nosso).
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Essa distorcdo no comportamento dos agentes econdmicos é repudiada pelo
pensamento liberal de mercado. Consoante o magistério de Mendes, o principio da nédo
cumulatividade tem raizes nessa corrente ideoldgica (2008, p. 155), a qual prega a nédo
interferéncia do Estado e de sua tributacdo nas decisbes privadas. A ndo cumulatividade veio
atender a este propo6sito: o contribuinte terd a garantia de ndo arcar com o énus oriundo da
tributacdo anterior. Entdo, o empresario estaria a salvo do impacto da acdo do Estado sobre a

transacdo contratada por ele com empresa anterior da cadeia de circulacdo. Em suas palavras:

A nédo-cumulatividade, ao lado da maioria dos principios constitucionais tributarias,
ostenta indole liberal. Por seu intermédio, a Constituicdo imprime a neutralidade da
tributagdo; valor proclamado pelo liberalismo classico - doutrina que repudiava a
interferéncia da tributacdo sobre as atividades econ6micas. O idedrio liberal
pregava, ndo sendo possivel a supressao total, o estabelecimento de tributos que
ndo conduzissem 0s agentes econdémicos a comportamento diversos daqueles
gue assumiriam no caso da ndo tributacdo. [...] tributo toleravel seria tributo
neutro. (MENDES, 2008, p. 159, grifo nosso).

Cumpre destacar que, no ordenamento juridico brasileiro, “[...] a neutralidade é
garantida em relagcdo a ‘como produzir’ os bens, ¢ ndo ‘o que produzir’” (MENDES, 2008, p.
160), ja que a exacdo deve ser seletiva “[...] em funcdo da essencialidade das mercadorias
[...]” (CARRAZZA, 2012, p. 506), isto é, suas aliquotas s&o menores para bens essenciais e
maiores para bens considerados supérfluos.

Destarte, a ndo cumulatividade garante a manutencdo do processo de produgdo dos
bens (MENDES, 2008, p. 160), o qual se comporta como se ndo houvesse tributacdo, ja que a
exacdo € repassada ao consumidor. De fato, se o processo fosse onerado, haveria um
desestimulo a producéo de bens.

Embora seja “o principio da neutralidade [...] mais de natureza econdmica do que
propriamente um principio constitucional tributario” e de dificil defini¢do, “porque ¢
inevitavel a influéncia do imposto sobre a composi¢cdo dos pregos” (TORRES apud

CARDOSO, 2014, p. 163), destacamos que:

O principio da neutralidade econémica do ICMS é importantissimo. Significa, do
ponto de vista da organizagdo empresarial, que ndo favorece a integracdo vertical,
com criar mecanismos que tornem desaconselhavel a unido de empresas dedicadas a
fases diferentes do processo de circulagdo e produgdo. Significa, também, sob a
perspectiva do processo de circulacdo de riqueza, que ndo distorce a formacdo de
precos, pois, independentemente do nimero de operagdes, o imposto final sera
igual & multiplicagcdo da aliquota pelo prego da ultima saida. (TORRES apud
CARDOSO, 2014, p. 163, grifo nosso).
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Dessa forma, o ICMS onera 0 consumo, e ndo o0 processo de produgdo da mercadoria.
Todavia, como seria impraticavel a fiscalizagdo de todas as mercadorias adquiridas pelo
consumidor final, cabe as empresas pelas quais 0 bem passou recolherem o valor da exacéo,
repassando-o ao preco da mercadoria. Nesse contexto, a compreensdo adequada da néo
cumulatividade parte da perspectiva da venda do objeto de consumo, pelo varejista
(contribuinte de direito), ao consumidor final (contribuinte de fato): “[...] o principio da ndo
cumulatividade [...] deve ser examinado a partir da ultima operacdo e ndo a partir de cada
operacdo, pois 0 que visou o constituinte foi eliminar o efeito cumulativo de operacdo em
operacdo até a tltima.” (MARTINS, 1, 2014b, p. 620).

Enfim, o primado da ndo cumulatividade garante que ndo exista uma aliquota oculta,
maior do que a fixada por lei, que traria, indevidamente, tanto um enriquecimento ao ente
tributante quanto um empobrecimento das empresas da cadeia de circulacdo da mercadoria,

ambos sem causa:

O principio da ndo cumulatividade [...] visa, portanto e exclusivamente, a tributacéo
final do produto (industrial ou em circulagdo) entregue ao consumo derradeiro, nos
termos que a lei complementar determinar, evitando seja, pelo acimulo da carga
tributaria incidente nas operag@es anteriores, superada a aliquota real que recaia
sobre a Ultima base de célculo, a partir de uma aliquota nominal. (MARTINS,
l., 2014b, p. 619-620, grifo nosso).

Logo, a ndo cumulatividade ao longo da cadeia garante a sujeicdo do consumidor a
uma incidéncia tributaria que esteja de acordo com a lei: ele entregard aos cofres publicos
exatamente o resultado da multiplicacdo da aliquota pelo valor da sua compra.

Assim, devem ser rigorosamente iguais 0 montante de tributo recolhido pelo Estado, o
montante pago pelo consumidor, o somatoério de cada incidéncia ao longo da cadeia, bem
como o quantum de aumento de preco da mercadoria. Para sabermos se houve cumulacdo do

imposto, Cardoso indica a seguinte forma:

[...] para o controle do atendimento a ndo cumulatividade, isto €, para se houve
violacdo ao principio o modo mais simples é aplicar a regra segundo a qual o
imposto total (somados os recolhimentos efetuados em todas as etapas do ciclo) ndo
pode ser maior do que a multiplicacdo da aliquota aplicavel pelo valor da ultima
operacdo do ciclo econémico (ao consumidor final). Se o resultado apurado
ultrapassar aquele valor, em alguma etapa do ciclo houve cumula¢do do imposto,
vale dizer, foi recolhido imposto maior do que o devido. (2014, p. 156).
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N&o obstante, ressaltamos que “um tributo numa estrutura ndo cumulativa pode
redundar numa carga tributaria maior que seu congénere cumulativo se forem aumentadas as
aliquotas” (MENDES, 2008, p. 285). Yoshiaki Ichihara concorda, ao dizer que as aliquotas
dos tributos sdo elevadas para compensar a perda de arrecadacdo provocada pela ndo
cumulatividade. Como decorréncia dessa constatagdo, nem sempre had reducdo da carga
tributéria e concretizacdo da justica fiscal somente porque o ICMS ndo incide em cascata
(ICHIHARA, 2004, p. 335). Em um exemplo:

Historicamente, o IVC - Imposto sobre vendas e consignagdes, que era um tributo
cumulativo, em 1939 possuia uma aliquota de 1,8% e em 1965, quando foi instituido
0 ICM, a aliquota do IVC era de 6%, hoje a maioria das aliquotas do ICMS atinge
25%, 0 que comprova o que estamos afirmando. (ICHIHARA, 2004, p. 336).

Além disso, por um lado, o principio da ndo cumulatividade possibilita a exclusdo do
onus tributario anterior, por outro, é importante ndo olvidar que, para o efetivo cumprimento
da técnica, o contribuinte tem de arcar com uma carga de deveres instrumentais elevada, tais
como a escrituragdo de livros contébeis. Outrossim, o fisco precisa fiscalizar de maneira mais
intensa, para evitar fraudes, como a “inven¢ao” de créditos que ndo existem. Portanto, a “[...]
operacionalidade da ndo cumulatividade € complexa, extremamente burocratizada, enseja
exacerbado autoritarismo, produzindo, em consequéncia, elevado custo administrativo e
empresarial.” (PINTO, 2009, p. 13, grifo nosso).

Ademais, a ndo cumulatividade ndo € aplicavel apenas a circulacdo de mercadorias,
mas também a “[...] aquisi¢do de bens ou mercadorias para uso, consumo ou ativo permanente
[...]” bem como a “bens ou mercadorias destinados ao ativo imobilizado do contribuinte”
(CARRAZA, 2012, p. 464-465). Ou seja, 0 sujeito passivo pode valer-se do “[...] pleno
aproveitamento de créditos de ICMS [...]” (CARRAZA, 2012, p. 400).

Quanto a disciplina do regime de compensacao do imposto (art. 155, § 2°, inc. XII, al.
¢, do Codigo dos Cddigos), a lei complementar “[...] ndo pode interferir no contetdo e no
alcance do principio da ndo cumulatividade [...]”, ja que este direito foi “[...] exaustivamente
disciplinado pelo proprio Texto Magno [...]”. Entdo, a lei nacional deve apenas “[...]
operacionalizar um sistema de escrituracdo em que [...] € registrado, de um lado, o imposto
devido e, de outro, a expressao financeira do abatimento correspondente.” (CARRAZZA,
2012, p. 456).

No entanto, tanto a lei complementar federal — a qual “[...] objetiva explicitar a norma

constitucional [...]”, sem inova-la (CARRAZZA, 2012, p. 459) - quanto os fiscos estaduais
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tém esvaziado o principio da ndo cumulatividade, de modo que, ao arrepio da Carta
Constitucional, disciplinam o gozo do direito a compensacgdo, restringindo-o, em vez de
regularem um método de escrituracdo contabil (CARRAZZA, 2012, p. 462).

Como exemplos do cerceamento, citamos o condicionamento do direito de abatimento
a idoneidade da documentacdo fiscal, prova do repasse do 6nus da exagdo ao preco da
mercadoria, apropriacdo do crédito referente a bem destinado ao ativo permanente limitado a
um quarenta e oito avos por més, dentre outros.

Em resumo, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 tem forte
apreco pelo principio da ndo cumulatividade. Mesmo tendo alguns defeitos, porquanto ndo
necessariamente reduz a carga tributaria e por demandar uma fiscalizagcdo mais intensa, esse

valor ndo pode ser ignorado pelo legislador infraconstitucional.

3.5.2 As excegdes a ndo cumulatividade

Para Barreto, “se a regra [da ndo cumulatividade] ¢ constitucional, a exce¢do s6 pode
estar no proprio Texto Magno” (2014, p. 56), uma vez que: “A Constituicdo da; s6 a
Constituigdo pode tirar créditos” (BARRETO apud ATALIBA, 2014, p. 54). De fato, a Carta
Constitucional, taxativamente, estabelece hip6teses, e somente nessas, em que o crédito pode
ser vedado. Sdo as exce¢des ao primado da ndo cumulatividade. Ndo olvidemos que somente
0 ente competente pode desobrigar uma determinada classe empresarial de pagar o ICMS.

De maneira expressa, a Lei Suprema prevé duas exce¢des ao principio da ndo
cumulatividade: em casos de ndo incidéncia e de isencdo, nos quais estara anulado o crédito

relativo as operagdes anteriores. De acordo com o art. 155, § 2°:

Il —a isencdo ou ndo incidéncia, salvo determinagdo em contrério da legislacéo:
a) N&o implicaréa crédito para compensagdo com o montante devido nas operacdes
ou prestacfes seguinte;

b) Acarretara a anulagdo do crédito relativo as operagoes anteriores. (BRASIL,
1988).

Misabel Derzi mostra a consequéncia das referidas excecoes:
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[...] a exata compreensdo do principio da ndo cumulatividade, o qual supfe uma
série de etapas ininterruptamente sujeitas ao imposto, de modo que o débito nascido
pela operacdo de saida da mercadoria (ou do produto) seja compensado com o
crédito relativo a operacdo na etapa anterior. Ora, quando ocorre uma ndo incidéncia
em uma dessas fases (por imunidade ou isencdo), interrompe-se a cadeia e o crédito
gerado pelo imposto anteriormente pago fica sem possibilidade de abatimento se a
lei determina o estorno. Igualmente o adquirente de mercadoria isenta arcara com o
débito do transmitente sem possibilidades de compensacdo [...]. (DERZI apud
BALEEIRO, 2006, p. 469).

Antes de prosseguir, vejamos 0 que sdo isen¢do e hipotese de ndo incidéncia. Isengéo
é, simplesmente, uma excecdo a cobranca da exacdo trazida pela prépria lei, de modo que, se
0 ente tributante ndo o tivesse feito, o tributo incidiria normalmente (MACHADO, 2014b, p.
551). Esse tipo de desoneracdo € uma modificacdo da hip6tese de incidéncia tributéria,
podendo ocorrer em qualquer um dos critérios da regra matriz, tais como o critério material,
pessoal, espacial, etc. Compete a pessoa politica criadora do tributo conceder ou ndo isencoes,
desde que estejam de acordo com as normas gerais e que passem pelo crivo dos entes
federativos. Por exemplo, se uma lei estadual disser que carros a alcool estdo desobrigados de
pagar IPVA, estariamos diante de uma isencdo (MENDES, 2008, p. 161). Ou ainda, tratar-se-
ia de isencdo caso uma lei desobrigasse os microempresarios individuais de recolher o ICMS.

Ja as hipdteses de ndo incidéncia tratam de situa¢Ges nas quais o tributo ndo é devido,
porém, nao por terem sido excepcionadas, e sim por serem casos ndo acobertados pelas
normas juridicas instituidoras de tributos. Desse modo, aquelas sdo praticamente incontaveis e
englobam tudo aquilo que ndo esta previsto em lei, podendo ser identificadas por excluséo.
Ocasionalmente, a lei descreve algumas hipdteses de ndo incidéncia qualificadas, apenas a
titulo de esclarecimento, dado que a delimitacdo exaustiva de todas as hipdteses de néo
incidéncia é impossivel (MACHADO, 2014b, p. 551). Por exemplo, algumas dessas sdo as
“operagdes com livros, jornais, periddicos e o papel destinado a sua impressao” (BITTAR
FILHO, 2014, p. 304-305).

N&o obstante a regra hermenéutica segundo a qual excegdes constitucionalmente
expressas devem ser interpretadas restritivamente, ha quem divirja da ideia de que existem
apenas a isen¢do e a ndo incidéncia como excecfes a ndao cumulatividade. O professor Carlos

de Oliveira Vianna € um dos expoentes dessa corrente de pensamento:

Realmente, a Constituicdo Federal ndo definiu que somente nas hip6teses de ndo
incidéncia e isencdo o crédito ndo seria aceito. E que da afirmag&o de que nos casos
de ndo incidéncia e de isencdo, salvo legislagdo em contrario, ndo haveria direito ao
crédito decorrente de etapas anteriores (art. 155, paragrafo 2, I, CF/1988) nado se
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pode afirmar que ndo haveria outras hipoteses em que o crédito seria vedado.
(2014, p. 80, grifo nosso).

Corroboraria seu entendimento o fato de a Constituicdo ndo ter disciplinado
detalhadamente o regime de compensagdo do ICMS, cuja disciplina teria sido remetida a lei
complementar, conforme o art. 155, § 2° inc. XII, al. c. Ainda, a Constituicdo néo teria
enumerado as “hipodteses de direito ou de vedacao ao direito”. Entdo, poderia o legislador
infraconstitucional regrar o direito ao credito. (VIANNA, 2014, p. 80).

Com o devido respeito ao professor Vianna, discordamos desse posicionamento.
Parece-nos claro que a ndo cumulatividade € uma das vigas-mestras do ordenamento juridico,
aplicavel sempre que possivel, salvo nas excecdes ja expostas. Embora ndo faca parte da
hipdtese de incidéncia tributaria, a técnica da ndo cumulatividade é necessaria para a apuracao
do montante devido a titulo de tributo. Ademais, o docente defende que as hipoteses de direito
de crédito ndo estdo expressas. Ou seja, nesse ponto de vista, a ndo cumulatividade seria uma
norma sem eficacia, caso inexistissem essas hipoteses.

Entretanto, a referida norma é de eficacia plena e aplicabilidade imediata (SILVA
apud MEIRA JUNIOR, 2014, p. 1194). Nesse sentido, ndo poderia a lei complementar,
tampouco a legislacdo estadual, sob qualquer pretexto, criar situacGes que ferem a néo
cumulatividade (MEIRA JUNIOR, 2014, p. 1194).

Dito isso, vamos estudar as distor¢cbes que as exce¢des a ndo cumulatividade
provocam na cadeia de circulagdo da mercadoria. Na situagdo normal, “em que todas as

operacdes sao tributadas” (BARRETO, 2004, p. 195), supondo uma aliquota de 18%:

Tabela 1 — Auséncia de exoneragdes ao longo da cadeia.

Operacdo A Operacéo B Operacéo C Operacéo D

Valor da operagédo R$ 100,00 R$ 200,00 R$ 400,00 R$ 800,00
Débito de ICMS R$ 18,00 R$ 36,00 R$ 72, 00 R$ 144,00
Crédito de ICMS R$ 0,00 R$ 18,00 R$ 36,00 R$ 72,00
ICMS devido R$ 18,00 R$ 18,00 R$ 36,00 R$ 72,00

Fonte: BARRETO, 2004, p. 195, grifo nosso.

O somatorio do ICMS (R$ 18,00 + R$ 18,00 + R$ 36,00 + R$ 72,00 = R$ 144,00)

devido em cada operacao é igual ao débito de ICMS da operacdo D (R$ 144,00); entdo, ndo
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houve sobreposicdo de incidéncias. Logo, o “total de ICMS devido (ao longo do ciclo) ¢ de
R$ 144,00” (BARRETO, 2004, p. 195).

Agora vejamos a situacdo em que ha isencdo ou ndo incidéncia no comeco da cadeia:

Tabela 2 — Exoneragdo no inicio da cadeia.

Operacéo A Operacéo B Operacédo C Operacédo D

Valor da Operagéo R$ 100,00 R$ 200,00 R$ 400,00 R$ 800,00
Débito de ICMS R$ 0,00 R$ 36,00 R$ 72,00 R$ 144,00
Crédito de ICMS R$ 0,00 R$ 0,00 R$ 36,00 R$ 72,00
ICMS devido R$ 0,00 R$ 36,00 R$ 36,00 R$ 72,00

Fonte: BARRETO, 2004, p. 196, grifo nosso.

Neste caso, “o total de ICMS devido (ao longo do ciclo) é de R$ 144,00, vale dizer, é
igual ao total do imposto devido no caso em que néo ha isengdo!” (BARRETO, 2014, p. 196).
De fato, somando-se os valores devidos do imposto das operacdes B, C e D, tem-se o total de
R$ 144,00.

Por fim, a situacdo em que ha isen¢do ou nao incidéncia no meio da cadeia:

Tabela 3 — Exoneragdo intermediaria.

Operacgao A Operacao B Operagédo C Operacdo D

Valor da Operagéo R$ 100,00 R$ 200,00 R$ 400,00 R$ 800,00
Débito de ICMS R$ 18,00 R$ 0,00 R$ 72,00 R$ 144,00
Crédito de ICMS R$ 0,00 R$ 0,00 R$ 0,00 R$ 72,00
ICMS devido R$18,00 R$ 0,00 R$ 72,00 R$ 72,00

Fonte: BARRETO, 2004, p. 195, grifo nosso.

A isencdo (ou ndo incidéncia) no meio da cadeia “implicard atribuir ao Estado um
total de ICMS devido (ao longo do ciclo) de R$ 162,00 [...] mais ICMS do que seria devido se
isen¢do ndo houvesse!” (BARRETO, 2004, p.195). De fato, somando-se os valores devidos
do tributo das operagdes A, C e D, tem-se o total de R$ 162,00, valor superior aos R$ 144,00
devidos ao longo da cadeia “situagdo normal de tributagdo”. Claramente, as isen¢des no meio

da cadeia provocam a cumulacgdo do imposto. No caso em tela, houve cumulagdo do montante
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da exacdo devida na operacdo A (R$ 18,00), pois ndo se tornou um crédito para as operagdes
subsequentes.

Derzi, com base nos estudos de Klaus Tipke, aponta a disfuncdo das “isencgdes
intermediarias”, isto ¢, concedidas no meio da cadeia: aumento de preco para o consumidor
final da mercadoria. Ademais, esse tipo de isen¢do onera 0 empresario, contrariamente ao

objetivo de repassar o dnus ao consumidor final.

Se ele ndo consegue transferir essa quantia ao varejista, entdo ele continuara
onerado, embora ele, como empresario, de acordo com o objetivo da lei, ndo deva
ser onerado. Se ele consegue transferi-la, entdo o varejista adicionard a quantia a
mais no preco de venda ao consumidor, elevando a base de célculo correspondente
[..]. O imposto suportado pelo consumidor eleva-se [...]. Existe entdo uma
cumulacdo contréria ao principio. O Fisco obtém, no lugar da isencdo (hdo menos,
ao contrario) mais imposto. (STEUERRECHT apud DERZI, 2014, p. 495).

Vamos verificar a situacdo em que a isencdo ou ndo incidéncia € no final da cadeia:

Tabela 4 — Exoneragéo no final da cadeia.

Operacao A Operacao B Operacdo C Operacdo D

Valor da Operagéo R$ 100,00 R$ 200,00 R$ 400,00 R$ 800,00
Débito de ICMS R$ 18,00 R$ 36,00 R$ 72,00 R$ 0,00
Crédito de ICMS R$ 0,00 R$ 18,00 R$ 36,00 R$ 0,00
ICMS devido R$ 18,00 R$ 18,00 R$ 36,00 R$ 0,00

Fonte: BARRETO, 2004, p. 196.

Neste caso, “ndo ha afronta a ndo cumulatividade”, sendo que “justifica-se a vedacao

ao aproveitamento de créditos” (BARRETO, 2004, p. 197).

3.5.3 Apuracgéo do montante devido a titulo de tributo

A ndo cumulatividade ndo faz parte da hipotese de incidéncia do tributo, pois, como
visto anteriormente, a base de calculo do ICMS é o valor total da operacdo mercantil. Entdo, a

exacao nao é um tributo sobre valor agregado.
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A Carta da Republica adotou, no intuito de afastar a cumulatividade do ICMS, dentre
varios métodos existentes, 0 método indireto subtrativo, o qual funciona por intermédio da
“aplicacdo da diferenca entre a aliquota aplicada sobre as saidas ¢ a aliquota correspondente
as entradas” (CARRAZZA, 2012, p. 400). Em outras palavras, ao determinar a compensagao,
0 mesmo diploma normativo quis que 0 quantum a ser pago pelo sujeito passivo fosse “o
resultado de uma subtracdo em que o minuendo é o montante de imposto devido e o
subtraendo ¢ o montante de imposto anteriormente cobrado” (CARRAZZA, 2012, p. 426),
independentemente da unidade federativa de origem da mercadoria.

A Lei Complementar n°® 87/1996 aduz que as leis estaduais podem instituir trés
regimes de apuracdo do imposto, a saber: por periodo, por operagdo e por estimativa (art. 26).
As duas primeiras sdo regimes normais do tributo e correspondem ao que estudamos até o
momento. O montante da exacdo a ser pago sera calculado mediante o cotejo de créditos e
débitos, em atencdo ao primado da ndo cumulatividade.

A apuracdo por periodo é a mais comum: calcula-se o quantum devido de ICMS “por
meio da diferenca entre o imposto relativo as saidas e o correspondente as entradas de
mercadorias, bens ou servigos” (CARRAZZA, 2012, p. 427) ocorridas em um més,
lembrando que cada entrada implica crédito fiscal; cada saida, débito fiscal.

Por fim, ha a apuracdo por estimativa, regime no qual, “em fungdo do porte ou da
atividade do estabelecimento”, o imposto ¢ “pago em parcelas periddicas e calculado por
estimativa, para um determinado periodo” (BRASIL, 1996, art. 26).

Sua existéncia decorre do fato de que, entre a previsao geral e abstrata das leis e sua
aplicacdo concreta, hd uma grande distancia. Algumas leis ndo sdo passiveis de execucao, ao
passo que outras tém uma execucdo extremamente custosa. Neste caso, a tributagdo ndo pode
ser mais onerosa do que o montante de tributo arrecadado. Por isso, em algumas situagdes, 0s
legisladores estaduais preveem regimes especiais que mudam a forma de cobranca do ICMS
que acabamos de estudar, em atendimento ao principio da praticabilidade tributaria, implicito
na Carta da Republica.

Deixa-se de fiscalizar cada operacdo em si, na qual incidiria o ICMS de forma ndo
cumulativa, passando-se a cobrar, simplificada e mensalmente, o crédito tributario mediante a
aplicacdo de um percentual sobre a receita bruta auferida. Em geral, a doutrina ndo repudia
essa possibilidade de adogdo de um regime especial, desde que facultativo ao contribuinte.

Dessa forma, atende-se o principio da praticidade sem violagdo a Carta Maior.
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Nossos tribunais tém dado pela legitimidade do langamento do imposto
por estimativa, ou do diferimento, uma vez instituidos em lei. Esses mecanismos
destinados a simplificar a execucdo e a fiscalizagdo, assim como a evitar a evasao
ilicita do tributo, sem ddvida alteram norma constitucional, que diz incidir o
imposto sobre operacéo de circulacdo, devendo ser deduzido do tributo a pagar o
valor do montante cobrado na operacdo anterior. (DERZI apud BALEEIRO, 2006,
p. 794, grifo nosso).

Nas leis estaduais, podemos encontrar casos como esse. A guisa de exemplificacdo, a
lei ordinaria 11.580/1996 instituidora do ICMS no Estado do Parana, prevé os trés métodos de
apuracdo ja ditos (art. 23). A tributacdo presumida € direcionada ao contribuinte do ramo de
fornecimento de alimentacdo. Se quiser, ele pode optar pela cobranca do tributo mediante a
aplicacdo mensal do percentual de 3,2% mediante a receita bruta auferida (8 9°, art. 25). Neste
caso, estd vedada a apropriacdo de créditos “relativos a mercadoria ou bem entrados no
estabelecimento ou a prestacao de servigos a ele feita” (PARANA, 1996, art. 27, inc. 1V).

Portanto, aceita-se a vedacao ao aproveitamento de creditos por ndo ter sido imposta e
sim escolhida pelo contribuinte, além de a aliquota ser mais baixa, o que “compensa” o

aumento de tributo, ocorrido em virtude do estorno dos créditos.
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4 DA ANALISE AO CASO CONCRETO

J& expostos, nos dois capitulos anteriores, tanto o regime do Simples Nacional quanto
o ICMS para os ndo optantes por tal regime, vamos, neste capitulo, buscar os pontos
conflitantes entre ambos e analisa-los.

A partir dessas premissas, vamos responder as perguntas: o Simples Nacional viola o

pacto federativo e a ndo cumulatividade do ICMS?

4.1 DA NAO VIOLACAO AO PACTO FEDERATIVO

4.1.1 Do estabelecimento de uma nova forma de arrecadacéo

A incorporacdo do ICMS ao Simples Nacional (pela Unido) teria sido uma invasao da
competéncia estadual de instituir o tributo e, consequentemente, teria violado a forma federal
de Estado, por suposto ferimento a autonomia dos Estados politicamente autbnomos. O art.
146 da Carta Magna autoriza a unificacdo da arrecadacdo de exagdes federais, estaduais e
municipais, porém “arrecadar” ndo se confunde com “criar exacao”.

A doutrina considera que quando uma lei discorre sobre fato gerador, momento da
ocorréncia desse fato, aliquota, base de célculo e contribuintes, essa lei esta efetivamente a
criar tributo. Todavia, o fato gerador, a base de calculo e os contribuintes ja estdo tracados na
Lei Maior: o sujeito passivo que realiza uma operacdo de circulacdo de mercadorias pagara,
sobre o valor total da operagdo, um montante devido a titulo de ICMS. Logo, nem as leis
complementares federais nem as leis estaduais criadoras da exagdo podem dispor de modo
diferente.

Dessa forma, ndo merece repudio o fato de a LC 123/2006 discorrer sobre aquilo que
ja esta constitucionalmente prefigurado. Todavia, como a Carta Magna ndo fixa aliquotas
explicitamente; os entes subnacionais tém a prerrogativa de estabelecé-las, o que conflita com

a aliquota estabelecida pela lei complementar, como veremos adiante em subitem especifico.
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O ICMS cobrado na forma do Simples Nacional causa perplexidade ao estabelecer um
fato gerador (auferir receita), uma base de calculo (receita bruta auferida), aliquota e
contribuintes (todos aqueles que auferem receita), dado que seria semelhante a criacdo da
exacdo sobre o consumo, a qual teria usurpado a competéncia estadual e, ainda, teria
modificado o regime comum de incidéncia.

Todavia, as alteraces na regra-matriz de incidéncia tributaria ndo merecem repudio,
como veremos no item dedicado a ndo cumulatividade, porquanto sdo admitidas para a
criacdo de regimes especiais, 0s quais estdo constitucionalmente previstos, desde que
facultativos ao contribuinte.

Em resumo, o microssistema ndo instituiu nenhuma exacao, apenas estabeleceu uma
forma unificada de recolhimento de oito tributos. Desse modo, a Unido ndo criou ICMS,
apenas englobou os varios regimes especiais estaduais existentes anteriormente ao advento do

Simples Nacional em um unico diploma normativo.

4.1.2 Da necessidade da centralizacdo na Uniéo

Segundo Paulo de Barros Carvalho,

Federacdo, de acordo com o classico ensinamento de Sampaio Doria, € a
autonomia reciproca da Unido e dos Estados sob a égide da Constitui¢do. O Brasil é
uma Republica Federativa (art. 1° da Lei Suprema), forma peculiar do Estado
politicamente descentralizado. Convivem, harmonicamente, os Estados-membros e a
Unido, como pessoas politicas distintas e autdbnomas, que encontram no Diploma
Basico a fonte superior de suas prerrogativas e de suas limitacfes. Ndo ha
superioridade entre as unidades federadas, assim como entre elas e a pessoa Unido.
(2017, p. 177).

Para os fins deste trabalho, nossa preocupacao serdo o principio federativo insculpido
pela Carta Magna e seu reflexo na reparticdo de competéncias tributérias estaduais, tendo
como foco possiveis conflitos com a Unido, para responder se houve violagdo ao pacto
federativo.

Por meio de lei ordinaria estadual, as unidades federativas exercem sua competéncia
legislativa de instituir o ICMS, com base nas normas gerais trazidas pelas leis
complementares federais - o Codigo Tributario Nacional, a LC 24/1975 e a Lei Kandir (LC

87/1996) - e na fisionomia constitucional do tributo, a qual apenas excepcionalmente pode ser
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alterada. Destarte, detém uma fonte de receitas propria, mantendo suas autonomias politica,
financeira e tributaria consoante o preconizado pela Lei das Leis, desde que ndo instiguem a
chamada “guerra fiscal”, nome dado a préatica de toda sorte de exonera¢es que impliqguem
perda de arrecadacdo para incentivar a vinda de industrias ao territorio dos entes subnacionais.

No entanto, as empresas optantes pelo Simples Nacional estdo sujeitas as
simplificacBes tributarias do Estatuto Nacional das Microempresas e Empresas de Pequeno
Porte - a LC 123/2006, um plexo normativo que reduz também as obrigacdes trabalhistas,
administrativas, dentre outras. A reducdo de todas as obrigacbes empresariais, em
atendimento ao art. 179 da Carta Politica, propicia o nascimento e o desenvolvimento de

MICro e pequenas empresas.

E caso de mandamento constitucional a ser observado por todas as pessoas juridicas
de Direito Publico. Dada a necessidade de disciplina nacional para tema que envolve
diversos poderes tributantes, parece certo que a definicdo a que se refere o
dispositivo acima se faca por lei complementar. (SCHOUERI, 2017, p. 399).

Conforme os ditames do Diploma Supero, cabe privativamente a Unido legislar sobre
direito do trabalho, mas o mesmo ndo se aplica ao direito tributario, cuja competéncia
legislativa é concorrente, tanto assim que a Unido regula a producdo legislativa dos Estados
ao enunciar a vontade nacional, e ndo seu interesse como um ente federativo especifico.

E controvertida a inclusio compulsoria de tributo estadual em um diploma normativo,
cujo status ¢ de “normas gerais”. Numa analise formal, concluiriamos que o Simples violou o
principio federativo ao ter modificado o rigido sistema de reparticdo de competéncias
tributarias, centralizando na Unido todas as regras tributarias referentes a tratamento
diferenciado e favorecido, inclusive as regras simplificadoras do ICMS, que costumavam ser
emanadas pelos Estados.

Entretanto, antes de se defender tal posicionamento, devemos responder a outra
pergunta, com base na premissa de que o tratamento diferenciado e favorecido é uma
obrigacdo constitucional, e ndo mero beneficio fiscal: A centralizacdo na Unido é uma
necessidade ou poderia ter sido de outra maneira? Vamos, brevemente, relembrar a situagéo
anterior ao Simples Nacional, quando ndo se cogitava violacdo a reparticdo de competéncia
tributaria.

Sem duvida, a reparticdo de competéncia tributaria estaria plenamente atendida se
cada ente federativo produzisse seu tratamento diferenciado para seu respectivo tributo, em

consonancia com o art. 179 do Texto Maior.
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Antes da vigéncia do Simples Nacional havia regimes especiais de ICMS em “todos os
Estados, principalmente no concernente as empresas de pequeno porte [...]” (MARTINS, I.,
2014d, p. 667). Ou seja, embora a totalidade dos Estados tenha criado regimes especiais, nem
todo regime especial era destinado aos pequenos negacios.

Como vimos no primeiro capitulo, 21 Estados criaram regimes para essa classe
empresarial, enquanto os outros a deixaram desamparada, ainda que pudesse se valer da
reducdo das obrigacOes acessorias e da carga tributaria das exacdes federais trazida pelo
Simples Federal. Contudo, a Carta Maior assegura que a classe tem o direito a mitigacéo dos
deveres para com os fiscos em todas as esferas federativas.

Entretanto, como ndo h& instrumento que faca as pessoas politicas produzirem nas
suas proprias normas a reducao de obrigac@es tributarias principais e acessdrias, é necessario
que a Unido a produza e obrigue os entes subnacionais a segui-la. Os pequenos empresarios
ndo podem ficar & mercé de Estados que ndo produzem normas mais favoraveis ao pequeno
negdcio.

Outrossim, ainda que houvesse tal instrumento, essa classe empresarial estaria
submetida a varias legislacdes diferentes que acarretariam um aumento de complexidade

tributaria, ndo atendendo ao escopo de simplificacéo.

Desta forma, a federacdo brasileira - sempre mais formal que real - constitui
dnus excessivo para o cidadao, visto que o custo maior pelo aumento da estrutura
politica ndo Ihe oferta as vantagens que as Federacdes bem sucedidas apresentam,
tais como economia de mercado e descentralizacdo real. (MARTINS, 1., 2014d, p.
671, grifo nosso).

Nesse diapasdo, o respeito a literalidade da Carta da RepuUblica, tendo em vista a
criagdo de um regime unificado de arrecadacdo, exigiria o seguinte procedimento: primeiro, a
edicdo, pela Unido, de normas gerais sobre tratamento diferenciado e favorecido; segundo,
criagdo, pelas unidades federativas, de seus regimes; finalmente, a Unido reuniria esses
ultimos para instaurar um regime unico de arrecadacao.

Porém acreditamos ser impraticavel a criacdo de tal regime. De que forma a Unido
criaria um regime unico de arrecadacdo englobando cada uma das leis ordinarias dos entes
subnacionais? Evidentemente, sua operacionalizagdo teria como consequéncia um regime
bastante complexo, frustrando os objetivos constitucionais.

Por fim, no entender de Carlos Renato Cunha, se o regime ndo fosse de adesdo

obrigatdria pelos entes federativos (2011, p. 341), ndo haveria desconformidade com a forma
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federal de Estado. Entretanto, a aventada facultatividade traria, como consequéncia, o retorno
a situacdo anterior ao microssistema em estudo: o pequeno empresario de um estado teria 0
direito a um tratamento mais benéfico, enquanto um empresario ha mesma condi¢cdo em outro
estado ndo teria direito ao regime, o que feriria a isonomia (contribuintes na mesma condicgéo
devem ser tratados igualmente). Cremos que abdicar da protecdo as empresas de pequeno
porte em funcdo de uma federacdo formal ndo é uma postura sensata, pois, certamente, a
auséncia de um plexo normativo simplificado pode, até mesmo, inviabiliza-las.

Portanto, concluimos que a inclusdo do ICMS no microssistema foi uma necessidade,

justificada em face do exposto a seguir.

4.1.3 Da limitacdo da competéncia tributaria

A competéncia tributaria reside na aptiddo juridica de criar, instituir um tributo por
meio de lei ordinéria estadual. Porém, ndo olvidemos que atribuicdo de competéncia implica
sua limitacdo, tanto assim que seu exercicio deve obedecer a todos os principios
constitucionais, dentre os quais, para os fins deste trabalho, destacamos a isonomia, a
capacidade contributiva e o tratamento diferenciado e favorecido. Estes ultimos valores

caminham juntos, uma vez que:

N&o se encontra principio isolado, em ciéncia alguma; acha-se um conglomerado
cadtico de preceitos; constitui vasta unidade, organismo regular, sistema, conjunto
harménico de normas coordenadas, em interdependéncia metédica, embora fixada
cada uma no seu lugar proprio. (MAXIMILIANO apud MARTINS, 1., 2014f, p.
721).

Desse modo, a margem do principio da isonomia, os Estados que ndo contemplaram as
pequenas empresas ndo atenderam, inclusive, ao principio da legalidade, porguanto a
producdo legislativa tem de levar em consideracdo todas as vigas-mestras do ordenamento
juridico. Cremos que essa lacuna precisa ser resolvida, mesmo que haja prejuizo a
formalidade da reparticdo de competéncias tributarias. Admitimos sua modificacdo, desde que
apenas no estritamente necessario para o atendimento do valor da igualdade.

De fato, a chegada do Simples Nacional modificou a reparticdo de competéncias

(CUNHA, 2011, p. 342), porquanto fixou uma aliquota para o ICMS. N&o repudiamos essa
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alteracdo, a qual veio apenas preencher uma lacuna do sistema juridico brasileiro, mantendo a
prerrogativa dos Estados quanto a legislacdo da exacdo para as empresas nao optantes.
Ademais, mesmo para as optantes, a Unido ndo centralizou as regras referentes a substituicdo
tributaria e ao diferencial de aliquota do imposto indireto. Portanto, como a modificacao foi
infima, consideramos insuficiente o apego a formalidade para defender a suposta invasdo de
competéncia pela Unido da exagéo estadual.

Por fim, poderiamos pensar que hd um conflito entre dois valores constitucionais: o
federativo e o tratamento diferenciado e favorecido, derivado da isonomia e da capacidade
contributiva. A nocdo de principio esta relacionada a um mandado de otimizacdo: o pilar do
ordenamento juridico tem de ser concretizado em sua maxima possibilidade. No confronto
entre principios, a teoria constitucional ensina que devem ser harmonizados, ou seja, ambos
tem de ser calibrados, na justa medida em que cada um irradie seus efeitos. Em outros termos,

n&o se abdica de um para dar cumprimento total a outro. Na abalizada voz de Shoueri:

Dai exigir o raciocinio principiolégico que se admita a aplicagdo
simultnea de principios aparentemente contraditérios: na ponderacgdo entre os
principios, se descobrird aquele(s) de maior peso para o caso; isso ndo implica
afastar os demais, mas apenas aplica-los segundo seu peso relativo. (2017, p.
298, grifo nosso).

Acreditamos que a isonomia do contribuinte tem um peso maior, uma vez que 0S
pequenos negdcios fazem jus a uma menor oneragdo. O tratamento desigual, na medida da
desigualdade das empresas (consoante a maxima aristotélica), trazido pelo microssistema, ndo
necessariamente afastou o federalismo por ter preservado a autonomia dos Estados sobre o

ICMS, ainda que em menor grau.

4.1.4 Da autonomia dos Estados

Uma das caracteristicas fundamentais da forma federal de Estado ¢é a atribuicdo de
uma fonte de rendas prépria para cada um dos entes subnacionais. Dentre elas, destaca-se 0

ICMS, um imposto estadual de alto potencial arrecadatorio.
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Embora a Uni&o repasse imediatamente a renda pertencente aos Estados, esses temem
o Simples Nacional e sua aliquota diminuta para o imposto indireto, em razdo de uma possivel
perda de arrecadacdo que o0 advento do microssistema teria provocado.

Porém acreditamos que a reducdo do montante arrecadado, justificada como forma de
oferecer um tratamento vantajoso a um grupo de empresas incapazes de competir em
condigdes de igualdade, isoladamente considerada, ndo viola o pacto federativo. Ademais, a
aliquota é reduzida para todas as exacdes do regime especial, de modo que todas as pessoas
politicas sdo igualmente afetadas, e ndo apenas os Estados.

As normas emanadas da vontade nacional sdo dirigidas a todos os entes federativos.
Entendemos que norma dirigida a algumas ordens parciais de governo, mas ndo a todas,
também ndo condiz com o principio federativo, uma vez que “A isonomia das pessoas
constitucionais - Unido, Estados e Municipios - € uma realidade viva da conjuntura normativa
brasileira, muito embora aflore de maneira implicita.” (CARVALHO, 2017, p. 176).

Sendo hierarquicamente iguais, ou seja, ndo sendo as leis estaduais inferiores as
federais, consideramos mais adequada a aplicacdo do tratamento diferenciado e favorecido a
todas as pessoas politicas, e ndo apenas a uma delas. Tal desigualdade de tratamento seria
incompativel com o principio federativo, com os valores da capacidade contributiva e da
isonomia, no tocante aos contribuintes desamparados.

Nesse sentido, rejeitamos as alternativas ao Simples Nacional que supostamente nao
ofenderiam o federalismo: um regime que simplifique apenas as exacdes da Unido; a
vinculacdo facultativa, por parte dos entes subnacionais, a um regime que retna tributos
federais, estaduais e municipais.

Outrossim, os idealizadores do Simples Nacional, cientes da rigida reparticdo de
competéncias tributarias, procuraram manté-la na medida do possivel; tanto assim que o0s
Estados podem adotar sublimites de receita bruta, os quais quando ultrapassados, tornam o
ICMS devido no regime comum. Além disso, os Estados podem reduzir a aliquota ou
conceder isengdo do ICMS cobrado na forma do Simples.

Dessa forma, preserva-se, em alguma medida, a autonomia dos Estados, ainda que nao

na mesma intensidade encontrada no regime comum do ICMS.

4.1.5 Da aliquota do Simples Nacional
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No regime comum do ICMS, as normas gerais federais ndo determinam as aliquotas a
serem utilizadas para o céalculo do montante devido de tributo, uma vez que deve fazé-lo os
Estados federados, os quais podem fixar uma aliquota desde que obedecam as aliquotas
maximas e minimas previstas nas resolugdes do Senado Federal. Desse modo, 0s entes
subnacionais ndo tém autonomia ilimitada para determina-la.

No microssistema “Simples Nacional”, para a viabilidade da cobranga unificada, a
LC/123 fixou as aliquotas aplicaveis ao ICMS e aos outros tributos componentes do regime
especial. Porém essa lei nacional se prestou a um papel ndo tradicionalmente atribuido as leis
complementares, as quais ndo descem a minucias (tais como a fixacdo de aliquotas),
porquanto estas Ultimas competem a lei ordinaria estadual criadora da exacdo.

De fato, da Lei Maior, infere-se que as aliquotas devem atender aos principios da
igualdade, da capacidade contributiva, do tratamento diferenciado e favorecido e do nédo
confisco. Cremos que toda aliquota que inviabiliza um pequeno negdcio gera uma tributacéo
confiscatdria. Ademais, o valor da legalidade s6 esta plenamente atendido se houver respeito a

igualdade, como vimos anteriormente.

Em face da complexidade dos instrumentos de controle da arrecadacéo, o
ICMS tornou-se um tributo de elevado custo burocratico. Tanto para a Fazenda
como e especialmente para os contribuintes, chegando mesmo a inviabilizar as
pequenas empresas. (MACHADO, 2004, p. 97, grifo nosso).

A fixacdo de aliquotas da exacdo pelo Simples Nacional, por meio de lei
complementar editada pelo Congresso Nacional, deve ser entendida como uma explicitacdo
daquilo que esta implicito na Carta Politica, ou seja, uma norma de estrutura que obriga 0s
Estados a tributarem as empresas em conformidade com seu pequeno porte.

Outrossim, antes do advento do microssistema, os Estados tinham regimes especiais
fundados na receita bruta que diferiam entre si apenas no tocante a aliquota. O Simples
Nacional agiu acertadamente ao permitir que as unidades federativas diminuam a aliquota do
ICMS, unificando os regimes especiais dos Estados ja existentes, e mantendo a possibilidade
de modifica-la. Nesse aspecto, hd compatibilidade com a natureza juridica de normas gerais
atribuida a Lei Complementar 123/2006.

Quanto a impossibilidade de os entes aumentarem a aliquota do ICMS cobrado na
forma do microssistema, consideramos uma protecdo aos pequenos negdcios, na medida em

que o ICMS pode até mesmo inviabiliza-los.
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Com base no exposto em toda subsecdo 4.1, ndo compactuamos com a tese de que o
Simples violou o federalismo. Apesar de, realmente, ter ocorrido uma pequena redugdo da
autonomia dos Estados, a centralizacdo na Unido foi uma necessidade, pois as outras
alternativas se mostraram ineficazes. Dessa forma, justificada por ter sido um meio de
atendimento a valores constitucionais (a capacidade contributiva, a isonomia e o tratamento
diferenciado e favorecido), de interesse de toda a nacdo, e ndo de um ente federativo

especifico.

4.2 DA VIOLACAO A NAO CUMULATIVIDADE DO ICMS

A Carta Politica de 1988 determina, ndo sé para o ICMS, como também para outros
tributos, inclusive para aqueles que venham a ser criados pela Unido, que sejam néo
cumulativos. Realmente, a ndo cumulatividade é um valor de suma importancia na Carta
Maior. Como é mencionada em varias ocasifes, pode-se inferir que a ndo cumulatividade é
um principio constitucional.

No regime comum do ICMS, cada operagdo de circulagdo de mercadoria da ensejo a
incidéncia do tributo. Nesse caso, o principio da ndo cumulatividade se traduz numa técnica
de apuracdo do imposto devido, calculado mediante o confronto entre créditos fiscais e
débitos fiscais, resultando num saldo devedor, o qual, quando pago, quita a obrigacdo
tributéria.

Inserida em um contexto mais amplo, a aplicacdo da ndo cumulatividade do ICMS
vem sendo restringida pouco a pouco apés a Constituicdo de 1988. Primeiro, por meio das
excecdes expressas a ndo cumulatividade, que violam o principio quando no meio da cadeia,
por provocar o estorno do crédito relativo as operacdes anteriores. Segundo, a interpretacao
consoante a qual podem-se criar mais exce¢cdes com base no “cabe a lei complementar
disciplinar o regime de compensagao do imposto”.

Nesse ponto de vista, o art. 23 da LC 123/2006, o qual veda o aproveitamento de
créditos para optantes do Simples Nacional, ndo macularia 0 ordenamento juridico, e seria
mais uma situacao inserida em um contexto de restri¢cdo a ndo cumulatividade.

Silva e Limiro refutam a tese de que essa disciplina possibilita a eliminagcdo do

principio da ndo cumulatividade para optantes do Simples Nacional. Segundo eles, cabe a lei



64

nacional apenas operacionalizar um sistema de escrituracdo, no qual haja de um lado o
imposto devido e, de outro, o abatimento correspondente (2007, p. 134).

Portanto, 0s mesmos asseveram que a Constituicdo Federal ndo conferiu ao legislador
complementar “qualquer autorizacdo para que fosse suprimido, sequer abolido, qualquer
garantia ou direitos tributarios garantidos constitucionalmente ao contribuinte” (SILVA,
LIMIRO, 2007, p. 135). Ives Gandra da Silva Martins concorda com essa avaliagao:

Se se admitisse que o ‘ato de disciplinar’ pudesse significar a anulagdo de um
principio constitucional, a evidéncia, cairia por terra o principio da supremacia
constitucional, pois a Constituicdo é que estaria subordinada a lei e ndo a lei a
Constituicdo. Teriamos a inverséo da pirdmide normativa, restando a lei ordinaria ou
complementar no topo da pirdmide legislativa e a Constituigdo subordinada as duas.
(2014f, p. 721).

Em outros termos, o primado da ndo cumulatividade deve ser aplicado sempre que
possivel, de modo que ndo cabe interpretacdo ampliada de excec¢des constitucionais. Ademais,
no tocante ao Simples Nacional, deve-se dar aplicabilidade ao principio do tratamento
diferenciado e favorecido, o qual ndo se coaduna trazida pela cumulagdo do ICMS: “Ora, a
cumulatividade contraria qualquer ideia de favorecimento a tais empresas.” (SHOUERI, 2017,
p. 400).

A Constituicdo prevé duas excecdes a ndo cumulatividade do ICMS: a isenc¢do e a nao
incidéncia, porém, nada diz quanto ao ICMS cobrado no Simples Nacional, cuja nédo
cumulatividade foi suspensa. Cumpre ver se a exacdo se encaixa em alguma dessas duas
excegOes constitucionalmente previstas.

Seguramente, ndo é hip6tese de ndo incidéncia, pois basta haver circulacdo de
mercadorias, ndo importando o porte da empresa que realiza as operacGes mercantis.
Tampouco seria uma isencdo, pois o ICMS é efetivamente cobrado, ndo havendo alguma
regra estadual excepcionando todas as microempresas e empresas de pequeno porte do
recolhimento da exacdo. Logo, as excec¢des a ndo cumulatividade ndo corroboram a vedacao
ao aproveitamento de créditos.

Todavia, a Constituicdo autoriza a criacdo de regimes especiais ou simplificados para
a exacao, por meio de lei complementar. Para a consecucdo da simplificacdo proposta, a
suspensdo da ndo cumulatividade do tributo é necessaria, em virtude da dificuldade de sua
operacionalizacdo e da grande quantidade de deveres instrumentais. Em contrapartida a

cumulacdo, a aliquota do imposto sobre o consumo nos regimes especiais € menor.



65

A doutrina tem admitido a criacdo desses regimes, desde que ndo sejam imposic¢des ao
contribuinte. Destarte, qualquer alteracdo na fisionomia constitucional imposta ao contribuinte
mereceria repudio. Leis estaduais oferecem, em nome da praticabilidade, regimes especiais do
ICMS em detrimento do comum.

Editado pela Unido, o Simples Nacional é um regime especial concebido para dar
concretude ao principio do tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e
empresas de pequeno porte. No microssistema, o ICMS é cobrado de maneira simplificada,
mediante a multiplicacdo de um percentual sobre a receita bruta, com prejuizo do direito de
creditar-se do ICMS incidente na etapa anterior.

Além de ndo apropriar-se de créditos, a empresa tributada por meio do Simples
Nacional também ndo os transfere. Mesmo havendo concessdo de créditos presumidos a quem
adquire mercadoria daquela, a moeda escritural que acompanhava a mercadoria adquirida
pelo optante é anulada. Tal estorno ndo ocorre no regime comum, salvo na isengdo ou ndo
incidéncia. Existindo incentivo a comerciar com quem estd no regime ordinario, ndo ha
igualdade de condicGes para o optante competir no mercado.

Se a tributacdo distorce o comportamento dos agentes econémicos, ha ferimento a
neutralidade da tributagdo. Isso é o contrario a um tratamento realmente favorecido, o qual,
para fazer jus ao nome, deveria se traduzir em um regime que incentivasse 0 comércio com as
micro e pequenas empresas. Logo, o optante do Simples submete-se a um tratamento mais
gravoso, em desatendimento ao mandamento constitucional.

Isoladamente considerada, a criacdo de regime especial de ICMS sem a ndo
cumulatividade ndo é uma lesdo a ordem juridica, desde que essa forma extraordinaria de
tributacdo ndo seja uma imposi¢do ao contribuinte. Porém, o regime especial incorporado ao
microssistema lesiona a ndo cumulatividade, porquanto impde a cumulatividade da tributacéo,
e, consequentemente, sua ndo neutralidade, além de, a nosso ver, ndo ser efetivamente uma
0pcao.

O fato de o Supersimples ser opcional ndo implica a facultatividade de cada um dos
regimes especiais que o compdem. Do mesmo modo, a comunhdo compulséria entre esses
ultimos ndo necessariamente decorre da previsdo constitucional de criacdo de regime
unificado de arrecadacdo, dado que a Unido poderia ter instituido um microssistema com
maior flexibilidade, como veremos adiante.

Ademais, cumpre sabermos se realmente ha facultatividade quando direitos estdo em
discussdo. Apesar de o constituinte originario ter eleito tanto o tratamento diferenciado e

favorecido quanto a ndo cumulatividade como dois principios e, portanto, valores a serem
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atingidos ao mesmo tempo, o Simples Nacional, a pretexto de efetivar o primeiro,
condicionou-0 a rendncia ao segundo. Em outras palavras, o contribuinte tem de abdicar do
direito a ndo sobreposicdo de incidéncias para poder exercer o direito ao tratamento
diferenciado, nascido em funcdo de seu pequeno porte, 0 que ndo consideramos condizente

com o texto constitucional. Na abalizada voz de Carlos Maximiliano:

O todo deve ser examinado com o intuito de obter o verdadeiro sentido de cada uma
das partes. A ‘Constitui¢do ndo destroi a si propria. Em outros termos, o poder que
ela confere com a méo direita, ndo retira, em seguida, com a esquerda.” Conclui-se
deste postulado ndo poder a garantia individual, a competéncia, a faculdade ou a
proibicdo, encerrada num dispositivo, ser anulada praticamente por outro; nao
procede a exegese incompativel com a indole do regime. (MAXIMILIANO apud
CARRAZZA, 1997, p. 185).

Embora seja uma contradi¢cdo um tratamento “favorecido” vedar o direito de “creditar-
se”, mais uma vez, lembramos que, se houvesse um regime especial ndo cumulativo, ocorreria
um aumento da complexidade, frustrando seu objetivo de simplificacdo, porquanto a
tributacdo presumida e a ndo cumulatividade sdo de dificil conciliacdo. Por isso, admitir-se-ia
a cumulatividade do ICMS cobrado na forma do Simples, se fosse uma escolha do

contribuinte:

Assim, em verdade, ndo mereceria repldio o dispositivo em si que veda o
aproveitamento e a transferéncia de créditos, caso o regime fosse facultativo por
tributo. Evidentemente, nenhuma pessoa optaria por um determinado regime se, no
seu caso particular, redundasse num 6nus maior. A violagéo estad na comunhao entre
a regra proibitiva e a vinculagao entre os regimes simplificados dos vérios tributos.
(MENDES, 2008, p. 169).

De fato, ao optar pelo Simples, o contribuinte adota um regime que contém varios
tributos, dentre os quais alguns sdo ndo cumulativos e outros ndo o séo. O sujeito passivo nao
opta, isoladamente, por um regime especial do ICMS, cumulativo, e sim por um abrangente
regime que contem reducdo e simplificacdo de oito exagbes, um direito seu,
constitucionalmente consagrado.

Mendes sugere que o contribuinte tenha o direito de escolher quais tributos fardo parte
da sistematica simplificada (2008, p. 168). Seria uma forma de deixar os tributos néo
cumulativos fora do regime, caso assim desejasse, podendo exercer seu direito ao tratamento

diferenciado e favorecido sem rendncia ao direito a ndo cumulatividade. Isso tornaria a
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vedacgdo ao aproveitamento de créditos compativel com o ordenamento juridico vigente e com

os dois principios ja mencionados. Em suas palavras:

Por tudo isso, consideramos também inconstitucional o formado tudo-ou-nada do
Simples Nacional. Aos contribuintes deve ser conferida a faculdade, ndo s6 de
optarem pelo regime, mas também pelos tributos isoladamente consideramos (ou, ao
menos, por grupos de tributos; federais, estaduais e municipais). Unificagdo de
regime, em face de todo o exposto, ndo pode ser interpretada como vinculagdo em
prejuizo dos contribuintes. (MENDES, 2008, p. 168-169).

Em suma, modificacbes na fisionomia constitucional sdo possiveis, desde que
facultativas ao contribuinte. Todavia, acreditamos que o regime especial do ICMS inserido no
Simples Nacional € uma imposicdo, uma vez que 0 microssistema, embora opcional,
corresponde ao direito a reducdo das obrigacdes tributarias, a qual é condicionada a renlncia a
ndo cumulatividade. Dessa forma, ndo ha efetiva escolha nem reflexdo sobre o regime
especial do ICMS para o optante do Simples Nacional, cumulativo. Portanto, concluimos que

ha violacdo a ndo cumulatividade da exacéo.

4.3 PLANEJAMENTO TRIBUTARIO

Sendo o Brasil um pais cuja carga tributaria é elevada, o planejamento tributario torna-
se uma necessidade. Trata-se de um estudo interdisciplinar, envolvendo advogados,
contabilistas, administradores e até mesmo engenheiros, todos em busca de reduzir a carga
incidente sobre um empreendimento. Para 0s micro e pequenos empresarios é essencial essa
reducdo; do contrario, restariam inviabilizadas suas atividades empresariais.

De fato, ha uma série de fatores que deveriam ser considerados antes da opg¢éo pelo
regime especial, uma vez que esse sera vantajoso ou ndo dependendo do setor da empresa, da
guantidade de funcionarios que possui, da margem de lucro, dentre outros. Acreditamos que,
se 0 regime ndo é sempre vantajoso, ja falhou quanto ao cumprimento do tratamento

diferenciado e favorecido.

De todo modo, esse exame deverd, necessariamente, considerar os principais fatores
determinantes para o enquadramento do contribuinte no regime especial, quais
sejam: (a) o setor de atividades, b) a receita bruta, (c) a receita bruta projetada, (d) a
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composicdo da receita bruta e (e) a existéncia de outros regimes especiais fiscais.
(MARINS; BERTOLDI, 2007, p. 105).

N&o nos preocuparemos com o0s outros tributos componentes do regime, tampouco
com esses fatores acima transcritos. Agora, apontaremos algumas diretrizes indicadoras do
provavel agravamento da tributagdo, tendo como foco o ICMS cobrado na forma do Simples e
no regime comum, as quais demandam cautela antes da adesao ao regime especial.

Porém nada impede que no caso concreto o microssistema se mostre vantajoso,
mesmo com as consideragdes aqui realizadas. O planejamento tributario deve ser
individualizado e acompanhado de simulacfes contabeis, as quais fogem do escopo deste
trabalho, a fim de verificar se ha mesmo vantagem ou ndo na adoc¢do de tal regime em
comparagdo com os outros existentes. Sendo incerto que o Simples Nacional tenha reduzido a
carga tributaria (MACHADO, 2007), podem ser vantajosos 0s regimes do lucro presumido ou
0 do lucro real.

No capitulo anterior, estudamos o efeito das isen¢bes de ICMS, as quais somente sao
uma vantagem no final da cadeia de circulacdo da mercadoria por ndo violarem a nao
cumulatividade da exagéo e, dessa forma, a mercadoria chega ao consumidor final com menor
acumulo de imposto, reduzindo seu custo. O Simples Nacional, por ser cumulativo, tem o
mesmo efeito da isencdo, embora com essa ndo se confunda. Entdo a principio, o regime
especial é vantajoso apenas para 0 varejista, pois, como vimos, apenas neste caso ndo ha
violacdo a ndo cumulatividade. Porém como ha recolhimento a parte do “[...] ICMS nos casos
de substituicdo tributdria e de cobranga antecipada do imposto” (MACHADO, 2007), a

vantagem do regime ndo € garantida nem ao varejista:

No caso de empresas comerciais sediadas no Ceara, como em outros Estados que
também adotem a cobranca antecipada do ICMS na maioria das mercadorias
gue entram em seu territorio, a opcao pelo regime dito simplificado deve ser
precedida de cuidadosa avaliagdo, pois podera ser desvantajosa. E que além do
ICMS integrante do valor unificado, terd de pagar esse imposto em relacdo as
mercadorias compradas, seja no regime de substituicdo tributaria, seja nos casos de
cobranca antecipada. (MACHADO, 2007, grifo nosso).

No mesmo sentido, dispde Tejada Garcia:

Em todos os casos de substituicdo tributaria, incidéncia monofasica ou aliquota
concentrada, cujos efeitos econdmicos séo idénticos, em que pese a nomenclatura
diversa, ocorre dupla incidéncia do tributo, pois as aliquotas do ICMS [...] estédo
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incorporadas (no caso repetidas) na aliquota Unica do Simples Nacional. (2015,
grifo nosso).

A guisa de exemplificacdo, Tejada Garcia mostra “a situagdo [...] do comércio
varejista de combustiveis, que ndo pode aproveitar [...] a cobranga concentrada do ICMS na
origem” (2015). Isso significa que, no regime comum, o varejista de combustiveis esta
desobrigado de recolher ICMS, uma vez que ja foi recolhido na refinaria o montante
correspondente a toda a cadeia. O Simples, nesse caso, seria desvantajoso, pois 0 empresario
pagaria o tributo duplicado.

Quanto aos ndo varejistas - que terdo como clientes outras empresas — a opgao pelo
Simples Nacional deve ser evitada, porquanto o ente subsequente da cadeia de circulacdo
tendera a comerciar com ndo optante, para apropriar-se de crédito fiscal, em detrimento do
optante.

Por fim, para Marins e Bertoldi é fundamental verificar a existéncia de exoneragdes ao
longo da cadeia. A possibilidade de gozo de outros beneficios fiscais — como isencdes,
imunidades ou regimes especiais locais — pode fazer com que o Simples Nacional seja
desvantajoso (MARINS; BERTOLDI, 2007, p. 106). Tejada Garcia ndo discorda, ao sugerir o

regime ordinario:

[...] a tributacdo pelo lucro presumido (e ndo pelo Regime do Simples Nacional) [...]
nas atividades em que ha imunidade, isen¢do ou aliquota zero de tributos ou
cobranca concentrada em operagdo anterior [...] de ICMS. (2015, grifo nosso).

Pensemos, como exemplo, na “empresa dedicada a venda de livros, que tem
imunidade de ICMS” (GARCIA, 2015); que de fato estd desobrigada da tributagdo. Logo, a
adesdo ao microssistema, a qual implicaria a cobranca de ICMS, ndo seria um bom

planejamento tributario para essa categoria empresarial.
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5 DA ANALISE DA JURISPRUDENCIA

5.1 CONSIDERACOES GERAIS

Em linhas gerais, a doutrina aponta que o Poder Judiciario ndo tem resguardado as
garantias constitucionais do contribuinte, em virtude da aplicacdo de artigos isolados da Carta
Maior, sem levar em consideragéo a Constituicdo como um todo. Nas palavras de Derzi:

O [...] equivoco resulta de um vicio de interpretagdo na pratica constitucional
brasileira, segundo a qual a norma constitucional é interpretada de forma isolada
através de compartimentos estanques, de modo que aquilo que aquilo que se insere
no Capitulo do Sistema Constitucional Tributario ndo guarde relagco alguma com
outros titulos e outros capitulos inseridos na Carta Constitucional. (apud
BALEEIRO, 2006, p. 593).

Quanto a norma que determina a vedacdo ao aproveitamento de créditos no Simples
Nacional, dificilmente serd retirada do ordenamento juridico, pois “a jurisprudéncia, desde o
Supremo Tribunal Federal, embora reconhecendo [...] distor¢Ges, tem entendido que o Poder
Judiciario ndo pode funcionar como legislador positivo” (GARCIA, 2015). Nesse diapaséo,

Derzi aponta:

Ora a tese de que o Supremo Tribunal Federal ndo pode atuar como legislador
positivo, isolar parte da norma a fim de viabiliza-la frente & Constituicao,
devendo recusar validade e aplicacdo integral & norma que contraria preceitos
constitucionais (RE 102.553-1, RJ), se choca com a CF/88. (apud BALEEIRO,
2006, p. 36, grifo nosso).

Além disso, o estorno dos créditos no Simples Nacional, na visdo dos tribunais, nada
mais € do que um novo critério de compensacao do ICMS, porquanto as hipoteses de crédito
da exacédo sobre o consumo néo teriam sido estabelecidas. Isso € um equivoco, na medida em

gue a ndo cumulatividade e o tratamento diferenciado e favorecido sdo direitos:

[...] o Estado Demacratico de Direito em vigor [...], na construcdo de uma sociedade
justa, repudia direitos meramente retéricos e abstratos, para sé se harmonizar com a
efetividade e a concrecdo. Por isso, a Constituicdo dota os direitos e garantias
fundamentais de aplicacdo imediata, sem intervencdo do Poder Legislativo, e
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concede poder regulamentador, normatizador - supletivo ao Poder Judicirio (art. 5°,
LXXI). (DERZI apud BALEEIRO, 2006, p. 36).

Ainda sobre o microssistema, a grande quantidade de decisdes envolvendo a
substituicdo tributéria e o diferencial de aliquota indica que esses sao fontes de conflitos. Nao
obstante, a propria Lei Complementar 123/2006 determina serem devidos no regime comum
do ICMS; nao raro os fiscos estaduais tém estendido o &mbito da regra de vedacédo de créditos
também para a cobranca antecipada do imposto, em flagrante violacdo a ndo cumulatividade.

Outrossim, os tribunais consideram a existéncia de dois sistemas, a saber: o sistema
tributdrio comum e o Simples Nacional. A jurisprudéncia aduz que a adesdo ao regime
diferenciado é uma opcdo do contribuinte e que nao se deve analisar cada tributo integrante do
regime separadamente.

Sobre o ICMS, selecionamos algumas decisdes que demonstram suas caracteristicas,
bem como o tratamento dado a sua ndo cumulatividade. Basicamente os tribunais consideram
gue a exacdo tem carater nacional, porguanto estdo inteiramente disciplinadas na
Constituicdo. Logo, a atribuicdo de competéncia tributaria aos entes subnacionais é limitada
pelas normas do Texto Maior (ELALLI, 2005, p. 83).

Ainda, os regimes especiais de ICMS ndo tém sido rechacados pelo Colendo

Sodalicio, o qual tem admitido a modificacdo na fisionomia constitucional dos tributos:

O STF reconhece a legitimidade da institui¢do de regime de apuracgéo por
estimativa (mediante a aplicacdo de aliquotas sobre a receita bruta mensal),
autorizada pelo art. 26, 111, da LC 87/96, a fim de substituir o regime de créditos e
débitos que caracteriza a sistematica constitucional da ndo-cumulatividade.
(VELLOSO, 2016, p. 421).

No entanto, apesar de concordamos com esse posicionamento, acreditamos que o
regime especial da exacdo na forma do Supersimples merece repudio, por ser uma imposicao,
como ja vimos.

Por fim: “Pode ser dito que a grande maioria dos processos administrativos e judiciais

envolvem questionamentos quanto a ndo cumulatividade.” (PINTO, 2009, p. 14).

5.1.1 Recurso extraordinario 447.470
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EMENTA: TRIBUTARIO. IMPOSTO SOBRE CIRCULACAO DE
MERCADORIAS E PRESTACAO DE SERVICOS DE COMUNICACAO E DE
TRANSPORTE INTERMUNICIPAL E INTERESTADUAL. NAO
CUMULATIVIDADE. DIFERENCA ENTRE O CREDITO FiSICO E CREDITO
FINANCEIRO. DISCUSSAO SOBRE O MODELO ADOTADO PELA
CONSTITUICAO DE 1988. PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL.

1. Esta Corte tem sistematicamente entendido que a Constituicdo de 1988 nao
assegurou direito a adocdo do modelo de crédito financeiro para fazer valer a ndo
cumulatividade do ICMS, em toda e qualquer hipétese. Precedentes.

2. Assim, a adocdo de modelo semelhante ao do crédito financeiro depende de
expressa previsdo constitucional ou legal, existente para algumas hipGteses e com
limitacdes na legislagéo brasileira.

3. A pretenséo do contribuinte, de assemelhar o ICMS a modelo ideal de Imposto
sobre Valor Agregado - IVA, sem prejuizo dos inerentes méritos econdmicos e de
justica fiscal, ndo ressoa na Constituicao de 1988.

Plendrio. RE 447.470. Relator: Ministro JOAQUIM BARBOSA. SEGUNDA
TURMA. 08.10.2010, grifo nosso.

Essa decisdo mostra duas caracteristicas importantes da exa¢do sobre o consumo: o
ICMS ndo é um tributo sobre o valor agregado e que, para fazer valer a ndo cumulatividade,
h& predominio “do regime do crédito fisico” sobre o crédito financeiro, embora a legislagdo
adote “um regime misto” (MACHADO, 2004, p. 73). A propdsito, Hugo de Brito Machado
alerta que: “A questdo de saber 0 que enseja e 0 que ndo enseja crédito do imposto, alias, € na
verdade um ponto de interminaveis atritos na relacdo tributaria dos impostos ditos nédo
cumulativos.” (2004, p. 73). Se houvesse pleno atendimento, pelos fiscos estaduais, a ndo
cumulatividade consagrada constitucionalmente, a discussdo sobre as hipoteses de crédito
seria prescindivel, uma vez que a neutralidade do processo de producdo implica o
aproveitamento de todos os créditos, ndo importando se sdo referentes a operacdo anterior de

circulacdo da mercadoria ou a bens destinados a uso, consumo, etc.

5.1.2 Recurso extraordinario 161.031

ICMS - PRINCIPIO DA NAO CUMULATIVIDADE - MERCADORIA USADA -
BASE DE INCIDENCIA MENOR - PROIBICAO DE CREDITO -
INCONSTITUCIONALIDADE. Conflita com o principio da ndo cumulatividade
norma vedadora da compensagdo do valor recolhido na operacdo anterior. O
fato de ter-se a diminuicdo valorativa da base de incidéncia ndo autoriza, sob o
angulo constitucional, tal proibigdo. Os preceitos das alineas “a” e “b” do inciso 11
do paragrafo 2° do artigo 155 da Constituicdo Federal somente tém pertinéncia
em caso de isen¢do ou ndo incidéncia, no que voltadas a totalidade do tributo,
institutos inconfundiveis com o beneficio fiscal em questao.

Plenario. RE 161031-0. Relator: MINISTRO MARCO AURELIO. 24.03.1997, grifo
nosso.
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Ao longo do tempo, o Pretdrio Excelso costumava garantir a aplicabilidade do
primado da ndo cumulatividade, salvo nos casos de isenc¢éo ou néo incidéncia, conforme aduz
expressamente a Carta Magna.

Todavia como veremos nas decisdes mais recentes, o Colendo Sodalicio tem
interpretado, com base em juizo pessoal, os fins pretendidos pela Constituicdo. De fato, o
Texto Magno incumbiu a lei complementar disciplinar o regime de compensacao do imposto.
Entretanto, supostamente, ao fazé-lo, o legislador constituinte tinha em mente a restricdo dos
créditos de ICMS. Esse tipo de hermenéutica, no passado, era rechacado pelo proprio
Supremo Tribunal Federal, o qual afirmava que a adequada interpretacdo da Constituicdo
deve se ater a seu teor expresso, sem diminuir nem aumentar seu texto (BARRETO, 2014, p.
47).

5.1.3 Recurso extraordinario 595. 921

Agravo regimental no recurso extraordinario. Tributario. IPI.

Creditamento. Insumos adquiridos de empresas optantes pelo SIMPLES
nacional. Impossibilidade. Auséncia de ofensa ao postulado da néo
cumulatividade. Inadmissibilidade de atuacdo do judicidrio como legislador
positivo.

1. O Simples Nacional é um regime favorecido que reduz o encargo fiscal das
microempresas e das empresas de pequeno porte. A reducdo foi concebida
prevendo-se a vedacao a apropria¢do ou a transferéncia de créditos de IPI.

2. Ao retirar tal 6bice, o Poder Judiciario estara concedendo um regime hibrido ao
contribuinte, no qual passariam a conviver o tratamento favorecido e o
aproveitamento de créditos. Tal favor poderia aviltar a proporcionalidade e o
equilibrio sob os quais o legislador baseou-se originalmente.

Plenario. RE 595.921. Relator: MINISTRO DIAS TOFOLI. 13.05.2014, grifo nosso.

No agravo regimental acima, o STF afirma a prevaléncia do que determina a lei do
Simples Nacional. Nesse sentido, ndo haveria afronta & ndo cumulatividade na vedacdo ao
aproveitamento de créditos.

O relator da decisdo afirma que a proibi¢do ocorre para “calibrar a brusca redugdo de
encargos que o regime diferenciado contempla” (BRASIL, 2014, RE. 595.921). Assim, 0
mesmo ndo repudia a suspensdo a ndo cumulatividade, porquanto seria um 6nus a ser

suportado pelo optante para contrabalancar a redugdo das obrigagdes tributérias principais e
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acessorias. Consideramos que essa decisdo peca em sua motivacdo, pois se ha tal proibicéo,
ndo é para contrabalancar a reducdo de encargos, mas, justamente, para que esta reducao seja
possivel.

Segundo o0 ministro, o judiciario ndo pode construir um Simples “hibrido”, o qual
contemplaria todas as regras benéficas existentes. Dessa forma, ndo se admite que o
contribuinte tenha “vantagem” duas vezes: no Simples Nacional e fora dele. Deve-se optar
pelo Simples — e aceitar sem questionamento todas as suas regras — ou voltar ao regime
ordinério de tributacdo. Ndo concordamos, uma vez que tanto o microssistema quanto a ndo
cumulatividade ndo sdo vantagens, e sim obrigacdes constitucionais.

Embora esteja expresso na Carta Magna, o magistrado assevera que “o emprego da
técnica da ndo cumulatividade ndo € um direito absoluto e nem irrenunciavel”. Por fim, 0
ministro defende que admitir o aproveitamento de crédito seria “uma concessdo judicial de
um direito ndo previsto pela Constituigdo” (BRASIL, 2014, RE. 595.921). Ndo concordamos
com esse posicionamento, uma vez que ndo héa excecdo a ndo cumulatividade, para o Simples
Nacional, prevista nos artigos referentes ao ICMS. Além disso, 0 microssistema se submete a

Constituicdo, uma vez que essa é soberana.

5.1.4 Recurso ordinario em mandado de seguranca 29568

EMENTA: RECURSO EM MANDADO DE SEGURANCA. REGIME ESPECIAL
UNIFICADO DE ARRECADACAO DE TRIBUTOS E CONTRIBUICOES
DEVIDOS PELAS MICROEMPRESAS E EMPRESAS DE PEQUENO PORTE
SIMPLES NACIONAL. MICROEMPRESA ME E EMPRESA DE PEQUENO
PORTE EPP. ICMS. DOCUMENTO UNICO DE ARRECADACAO E
RECOLHIMENTO ANTECIPADO.

1. Mandado de seguranca impetrado contra ato do Secretdrio de Estado da
Fazenda do Amazonas praticado com base na Lei Complementar Federal
n°123/2006 (que disciplinou, também, o Simples Nacional), o qual exige, além
do pagamento do Simples Nacional em documento Unico de arrecadacdo em
gue ja esta inserido o ICMS (art. 13, VII, da LC n°® 126/2006), o recolhimento
antecipado do ICMS no regime comum, sem nem mesmo abater o valor ja
recolhido no referido sistema especial (Simples Nacional). Requerimento para
que seja garantido a impetrante, ora recorrente, o direito de se recolher, quanto ao
ICMS, apenas "aquele inserido no bojo do "Simples Nacional"", objeto de um Unico
documento de arrecadacdo (art. 13, VII, da LC n° 126/2006), excluindo-se a
antecipacéo.

2. Os arts. 146, 111, d e paragrafo Unico, e 170, I1X, da Constituicdo Federal revelam
gue o Simples Nacional ndo se define como novo tributo, mas como um sistema
considerado em seu todo mais benéfico de cobranca de impostos ja existentes,
favoravelmente as microempresas e as empresas de pequeno porte . Tem-se,


http://www.jusbrasil.com/legislacao/95147/lei-da-microempresa-lei-complementar-123-06
http://www.jusbrasil.com/topicos/10671514/artigo-146-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com/topicos/10671923/inciso-iii-do-artigo-146-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com/topicos/10671775/alinea-d-do-inciso-iii-do-artigo-146-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com/topicos/10671732/par%C3%A1grafo-1-artigo-146-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com/topicos/10660995/artigo-170-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com/topicos/10660621/inciso-ix-do-artigo-170-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com/legislacao/1034025/constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988

75

assim, o sistema comum, nele inseridos os ndo optantes, e o sistema especial
denominado Simples Nacional, integrado pelas empresas optantes.

3. Importa, no caso em debate, o sistema como um todo, ndo a forma pela qual
cada tipo de imposto é cobrado isoladamente, sendo inviavel acolher a pretensao
da recorrente de cindir o Simples Nacional para afastar a antecipacdo do ICMS
prevista no 1°, inciso XIlIl, alinea g, do art. 13 da Lei Complementar Federal
n°123/2006. Em outras palavras, aplicam-se todas as normas do Simples
Nacional ou nenhuma, ndo se admitindo a criacdo de um sistema hibrido, um
tertium genus para efeito da cobranca de tributos das MEs e das EPPs,
formado, apenas, pelas normas mais benéficas, extraidas do sistema comum e
do sistema especial.

4. Auséncia de contrariedade aos principios constitucionais da igualdade e da
capacidade contributiva, salientando-se que a optante pelo Simples Nacional é,
sempre, beneficiada em relacdo as empresas médias ou de grande porte.

5. Nos termos do art. art. 13, VII e 1° g, da Lei n°® 123/2006, em determinadas
hip6teses, cabera ao contribuinte ou responsavel, a titulo de ICMS, pagar um
determinado percentual no documento Gnico de arrecadagdo e, ainda, antecipa-lo
"nas operagdes com bens ou mercadorias sujeitas ao regime de antecipacdo do
recolhimento”. Com efeito, ndo se cuida de um bis in idem, mas, sim, da obrigacgéo
de recolher um Unico imposto (ICMS) calculado parte de uma forma e parte de
outra, somando-se as importéncias alcancadas, inexistindo dupla tributacéo.

6. Principio da ndo cumulatividade ndo violado, sendo absolutamente
desnecessario abater da antecipacdo o valor do ICMS incluido no ""documento
Gnico" previsto no caput do art. 13.

7. Inaplicdvel o art. 152 da Constituicdo Federal, o qual busca, tdo somente,
impedir a chamada "guerra fiscal”, ndo tratada neste feito. Discute-se nos presentes
autos a simples opcdo de enquadramento no Simples Nacional e a consequente
obrigacdo de se submeter as suas regras, integralmente.

Plendrio. RMS 29568 AM 2009/0096410-0. Relator: MINISTRO CASTRO
MEIRA. SEGUNDA TURMA. 20.08.2013, grifo nosso.

Essa decisdo é representativa de como a jurisprudéncia € desfavoravel ao contribuinte.
Primeiro, ela afirma que a LC 123/2006 deixou de fora o ICMS antecipado, mas o optante do
Simples, além de recolhé-lo, paga também o ICMS cobrado na forma do Simples, sem poder
deduzir o segundo do primeiro.

N&o corresponde a realidade a afirmagdo de que o optante do Simples é sempre
beneficiado em relacdo as empresas de médio e grande porte, como vimos no capitulo
anterior. Quanto a impossibilidade de ades&o parcial ao Simples (“obrigagdo de se submeter
as suas regras, integralmente”), lamentamos a falta de flexibilidade do Simples Nacional, pois
se 0 regime especial em tela fosse mais flexivel, o contribuinte poderia escolher apenas o que
realmente lhe favoreca, e ndo optar por um regime especial que lhe da beneficios a custa de

outros direitos; o que lhe facilitaria, inclusive, o planejamento tributario.

5.1.5 Agéo direta de inconstitucionalidade 3910-DF


http://www.jusbrasil.com/topicos/10671673/artigo-13-lc-n-123-de-14-de-dezembro-de-2006
http://www.jusbrasil.com/legislacao/95147/lei-da-microempresa-lei-complementar-123-06
http://www.jusbrasil.com/topicos/10669840/artigo-152-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com/legislacao/1034025/constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/24134093/recurso-ordinario-em-mandado-de-seguranca-rms-29568-am-2009-0096410-0-stj
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Trata-se de Acdo Direta de Inconstitucionalidade proposta pela Federacdo Brasileira
de Associagdes de Fiscais de Tributos Estaduais (FEBRAFITE) no Supremo Tribunal
Federal. A autora da demanda sustenta a inconstitucionalidade de varios dispositivos da Lei
Complementar 123/2006, ao alegar a usurpacdo de competéncia pela Unido de tributos de
competéncia estadual e municipal (LOUREIRO, 2009, p. 101). Outrossim, a autora questiona
0 art. 23 da Lei que veda o aproveitamento dos créditos relativos aos impostos abrangidos
pelo Simples Nacional.

Referida acdo encontra-se pendente de julgamento pelo Plenéario do STF até o presente

momento, sob a relatoria do Ministro Gilmar Mendes.

5.1.6 Ac¢do direta de inconstitucionalidade 429-CE

Nesta acdo, podemos observar a visdo do STF acerca do pacto federativo brasileiro:

1. O Federalismo brasileiro exterioriza-se, dentre outros campos, no segmento
tributario pela previsdo de competéncias legislativo-fiscais privativas dos entes
politicos, reservada a Lei Complementar estabelecer normas gerais. [...] 3. O
poder de exonerar corresponde a uma derivacdo do poder de tributar, assim, presente
este, ndo h& impedimentos para que as entidades investidas de competéncia
tributéria, como o sdo os Estados-membros, definam hipéteses de iseng¢do ou de ndo-
incidéncia das espécies tributarias em geral, a luz das regras de competéncia
tributéria, o que ndo interdita a Constituicdo estadual de dispor sobre o tema [...] 5.
N&o ha a alegada inconstitucionalidade da Constituicdo estadual, porquanto a
competéncia para legislar sobre direito tributario é concorrente, cabendo a
Unido estabelecer normas gerais, aos Estados-membros e o Distrito Federal
suplementar as lacunas da lei federal sobre normas gerais, a fim de afeicoa-las
as particularidades locais, por isso que inexistindo lei federal de normas gerais,
acerca das matérias enunciadas no citado artigo constitucional, os Estados
podem exercer a competéncia legislativa plena (8 3° do art. 24 da CRFB/88).
Plenario. ADI 429. Relator: Ministro LUIZ FUX. 30.10.2014, grifo nosso.

A visdo do Pretdério Excelso sobre o federalismo e a reparticdo de competéncias
tributarias condiz com a estudada neste trabalho. O poder de tributar dos Estados tem de
obedecer as normas gerais veiculadas pelas leis complementares (por exemplo, a Lei
Complementar 123/2006 que criou o Simples Nacional), as quais, por sua vez, explicitam a
Carta Maior, permeada de principios cuja observancia é obrigatoria por todas as pessoas
politicas.


https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/25342196/acao-direta-de-inconstitucionalidade-adi-429-ce-stf
https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/25342196/acao-direta-de-inconstitucionalidade-adi-429-ce-stf
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5.1.7 Acéo direta de inconstitucionalidade 2.325

Uma das controvérsias desta acdo direta de inconstitucionalidade foi a limitacdo ao
aproveitamento de créditos de aquisicdo de bens destinados ao ativo fixo, limitado a um
quarenta e oito avos por més.

Anderson Trautmann Cardoso vislumbra, nesta acdo direta de inconstitucionalidade,
que o Pretdrio Excelso tem entendido que a isencdo e a nao incidéncia ndo sdo as unicas
situacbes que determinam o estorno de créditos de ICMS, o que ndo corresponde a

interpretacdo doutrinéria cléssica sobre a determinacdo constitucional da ndo cumulatividade.

i) A Constituicdo Federal de 1988 ndo estabeleceu o regime de compensagéo
necessario a implementagdo da ndo cumulatividade do ICMS, e ii) dessa forma,
havendo previsto que a regulamentagdo do ‘regime de compensac¢do do imposto’
cabe a lei complementar, ‘nada impede que lei complementar fixe um novo critério’.
(CARDOSO, 2014, p. 167).

Na voz do Ministro limar Galvéo, referido critério pode ser alterado como forma de

“ajuste a realidade”. Esses critérios sao:

[...] o dispositivo do inciso | do 82° do art. 155 da CF foi redigido de molde a ensejar
varias interpretacfes, segundo o sentido que se queira emprestar a expressao
“cobrado nas anteriores”, cada uma delas correspondendo a critério distinto de
aplicacdo do principio da ndo cumulatividade do ICMS. Marco Aurélio Greco [...]
apontou trés desses critérios: a) compensacdo do imposto devido pelas saidas, no
periodo de apuracdo, com o crédito decorrente das entradas de mercadorias
adquiridas pelo contribuinte; b) compensa¢do do imposto devido pela saida de
cada mercadoria com imposto pago pela sua entrada no estabelecimento; e c)
compensacdo do imposto devido pelas saidas de mercadorias com o volume
global do imposto pago pelas entradas, no periodo, independentemente da
natureza da mercadoria adquirida.

A essas trés hipéteses podera ser acrescentada uma quarta, consistente
na compensacao do imposto devido pelas saidas com o montante do imposto
pago pelas entradas das mercadorias inerentes a atividade do contribuinte,
acrescido do valor do imposto pago pela entrada de bens de producéo, limitado este,
no entanto, a parcela correspondente ao desgaste por eles sofrido, no periodo,
considerada a fragdo como sendo a porcdo dos ditos bens que entrou na composicao
das mercadorias vendidas no periodo.

Plenario. ADI 2.325-0. Relator: MINISTRO MARCO AURELIO. 23.09.2004. f.
180, grifo nosso.

Toda essa gama de interpretacbes sO existe porque ndo ha respeito a néo

cumulatividade propriamente dita, a qual recebe tratamento de regra - simplesmente aplicada
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ou ndo, sem possibilidade de gradacdo -, e ndo de principio, como bem expde Cardoso, uma
vez que, de fato, ndo ha aplicacdo da ndo cumulatividade sempre que possivel - 0 que seria
esperado de um principio propriamente dito (2014, p. 167).

Porém reafirmamos que a ndo cumulatividade é um principio, por ser um valor
imprescindivel na Carta da RepuUblica, visto que aquela aparece em outros dispositivos
constitucionais, e ndo apenas no tocante ao ICMS. A jurisprudéncia ndo tem interpretado a
Constituicdo como um todo organico; tem interpretado apenas seus artigos isoladamente,
desconsiderados de seu contexto.

Chama-nos a atencdo o seguinte trecho do voto do Ministro Marco Aurélio, o qual
alertava para a crescente restricdio a ndo cumulatividade para atender aos interesses

arrecadatorios dos entes subnacionais:

Enfim, em nome do principio federativo, acabou-se por mitigar outro
principio contido na Carta, olvidando-se estarem eles em idéntico patamar.
Creio que nem mesmo isso ocorreu. Conforme admitido de maneira escancarada, a
alteracdo da Lei Complementar n°® 87/96, a envolver o principio da nédo
cumulatividade, visou ‘a minimizar as dificuldades financeiras a que os Estados
brasileiros foram levados’.

Paga-se um prego por se viver em um Estado Democrético de Direito: a
observancia irrestrita, pouco importando dificuldades financeiras resultantes de
danosas gestfes administrativas, das normas constitucionais.

Plenario. ADI 2.325-0. Relator: MINISTRO MARCO AURELIO. 23.09.2004. fis.
164 e 165, grifo nosso.

Ou seja, a forma federal de Estado e o principio da ndo cumulatividade do ICMS sdo
igualmente importantes. Todavia, a Unido pode modificar o regime de compensacdo da néao
cumulatividade do ICMS, inserido por meio de lei complementar, tendo em vista 0 aumento
da arrecadacdo dos entes subnacionais. Portanto, o suposto fortalecimento da federacdo

brasileira é acompanhado pela restricdo a ndo cumulatividade.

5.1.8 Recurso extraordinario 632.783

EMENTA: TRIBUTARIO. IMPOSTO SOBRE CIRCULACAO DE
MERCADORIAS E PRESTACAO DE SERVICOS DE COMUNICACAO E DE
TRANSPORTE INTERMUNICIPAL E INTERESTADUAL. APLICACAO DE
METOLOGIA DE CALCULO CONHECIDA COMO DIFERENCIAL DE
ALIQUOTA A EMPRESA OPTANTE PELO SIMPLES NACIONAL.

ALEGADAS USURPAGCAO DA COMPETENCIA DA UNIAO PARA
ESTABELECER O TRATAMENTO FAVORECIDO DAS MICRO E DAS
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PEQUENAS EMPRESAS (ART. 146-A DA CONSTITUICAOQ) E DA REGRA DA
NAO-CUMULATIVIDADE (ART. 155, § 22 DA CONSTITUICAO).
ENCAMINHAMENTO DE PROPOSTA PELA EXISTENCIA DE
REPERCUSSAO GERAL.

RE. 632.783. Relator: Ministro JOAQUIM BARBOSA. Pendente de julgamento.

O Ministro Joaquim Barbosa, em acorddo (RE 632.783) que reconhece a repercussao
geral sobre a cobranca do ICMS de empresa optante pelo Simples Nacional na modalidade de

calculo conhecida como diferencial de aliquota, admite que:

Conforme reafirmado por ocasido do julgamento do RE 377.457 (rel. min. Gilmar
Mendes, Pleno), o exame de alegada usurpagdo de competéncia da Unido para
dispor sobre normas gerais em matéria tributiria pressupde juizo de
inconstitucionalidade direta, na medida em que a competéncia tributéria é
repartida de forma minudente nos textos da Constituicdo e do ADCT.

A tensdo entre os entes federados transcende interesses meramente localizados de
contribuintes e das Fazendas interessadas, pois esse tipo de conflito é capaz de afetar
intensamente a harmonia politica, bem como de semear a incerteza acerca das
obrigacbes que devem ser uniformemente cumpridas em toda a extensdo do
territério nacional.

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

Assim, hipoteticamente e sem me comprometer de pronto com qualquer das teses de
fundo alinhavadas, a alegada contrariedade argumentada pelo recorrente causa danos
a dois relevantes direitos constitucionais independentes: a capacidade contributiva
(ndo cumulatividade) e a criacdo de condigcdes para o aumento da oferta do pleno
emprego e de mercado fornecedor equilibrado (fomento das pequenas empresas).

Em posicdo antipoda e igualmente relevante, o tratamento tributario centralizado se
faz com prejuizo nominal da capacidade arrecadatdria de ente federado e, portanto, o
desate do litigio repercutird na estrutura federativa tanto quanto nos interesses
individuais das partes.

RE. 632.783. Relator: Ministro JOAQUIM BARBOSA. Pendente de julgamento,
grifo nosso.

Logo, o ministro afirma que a Unido tem a prerrogativa de editar as normas gerais
referentes a tratamento diferenciado e favorecido. No entanto, a ndo regulacdo, pelo ente
central, de aspectos ndo incorporados pelo microssistema, gera inseguranga para as optantes,

que ficam a mercé de regras estaduais extremamente onerosas.

5.1.9 Apelacéo civel 70065538514 TJ-RS


http://www.jusbrasil.com.br/topicos/27996668/artigo-146a-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10668550/artigo-155-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10668094/par%C3%A1grafo-2-artigo-155-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
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Neste acérddo do TJ-RS, ndo houve unanimidade quanto ao assunto tratado e é
pertinente sintetizar aqui a argumentacdo do desembargador discordante, semelhante a
defendida por este trabalho. O desembargador Newton Luis Medeiros Fabricio, considerando
ilegal a exigéncia de cobranca antecipada da diferenca de aliquota das empresas optantes do
Simples Nacional, lembra que existe um tratamento diferenciado as empresas de pequeno
porte e que o principio da ndo cumulatividade é uma das bases do sistema constitucional

tributario. Em suas palavras:

Primeiro, a Constituicdo Federal, em seu art.179, determina que a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios dispensem as microempresas e as empresas de
pequeno porte tratamento juridico diferenciado, visando a incentiva-las pela
simplificacdo de suas obrigagcBes administrativas, tributarias, previdenciarias e
crediticias, ou pela eliminag8o ou reducdo destas por meio de lei, confirmando o
principio da igualdade, o qual consiste em dar tratamento desigual aos desiguais,
observada a medida de suas desigualdades.

AC 70065538514 TJ-RS. Relator: SERGIO LUIZ GRASSI BECK. 12.08.2015.

O desembargador identifica que, em varios aspectos, a lei do Simples Nacional ndo
protege as pequenas empresas, especialmente em relacdo ao imposto antecipado. O ministro
defende, ainda, que a ndo cumulatividade é premissa fundamental do ICMS e que leis
complementares ndo podem exigir seu pagamento integral sem garantir o direito de

abatimento.

Desse modo, as empresas optantes pelo Simples Nacional ndo tém direito
ao crédito do ICMS, cujo pagamento foi antecipado. Ou seja, as mercadorias
adquiridas fora do Estado tornam-se mais onerosas para as micros e pequenas
empresas, que, ao invés de terem tratamento favorecido, acabam recebendo
tratamento mais gravoso.

A proibicdo da compensacdo de créeditos, por acarretar um efeito
cumulativo, torna o prego dos bens, integrantes de cadeias compostas por empresas
optantes pelo Simples Nacional, mais caros que aqueles inclusos em cadeias
formadas por empresas integrantes de outros regimes, circunstancia que desfavorece
0 pequeno negécio no Brasil.

AC 70065538514 TJ-RS. Relator: SERGIO LUIZ GRASSI BECK. 12.08.2015.

De acordo com o desembargador, ndo necessariamente o Simples Nacional é sempre
vantajoso ao empresario que por esse opta. No seu ponto de vista, a vedagdo ao
aproveitamento de créditos encarece a mercadoria vinda de outro estado e também o produto

gue o consumidor comprara.


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10657865/artigo-179-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
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6 CONSIDERACOES FINAIS

1. O Simples Nacional, um regime especial, compde-se de oito regimes da mesma
natureza, um para cada exac¢do, formando um microssistema tributario. Entretanto, no
regime ordindrio tais tributos sdo de natureza diversa, sendo que apenas alguns sdo
plurifasicos, isto €, sdo ndo cumulativos.

2. Entdo, o Simples Nacional ndo é um novo tributo, é apenas uma nova forma de
arrecadar exacOes ja existentes. Assim, rejeitamos a hipotese de que a Unido tenha
instituido, por meio do microssistema, o ICMS pertencente aos Estados, tanto assim
gue o ente central apenas unificou os regimes especiais estaduais.

3. A fixacdo pela Unido de uma aliquota para o ICMS cobrado na forma do Simples é
um aspecto de protecdo as empresas pertencentes aos estratos mais baixos de
faturamento, bem como uma forma de explicitagdo do desejo constitucional de tributar
as empresas em conformidade com seu porte. Tais pessoas juridicas podem, inclusive,
se tornar invidveis se deixadas a mercé das altas aliquotas do regime comum da
exacao.

4. A possibilidade de reducdo dessa aliquota, pelos entes subnacionais, bem como a
adocdo de sublimites para o imposto indireto, sdo formas de preservacdo da autonomia
dos mesmos, ainda que em um grau menor do que o encontrado no regime comum.

5. O apego a formalidade da reparticdo de competéncias tributarias ndo deixa a mostra
que a Unido centralizou, no Simples Nacional, uma parcela pequena das legislacdes
estaduais do ICMS, ja que a substituicdo tributaria e o diferencial de aliquota da
exacdo sdo devidos no regime ordinario.

6. Ademais, a rigidez da reparticdo é limitada por todos os principios constitucionais,
dentre 0s quais se destacam a isonomia, a capacidade contributiva e o tratamento
diferenciado e favorecido. A producdo legislativa estadual deve estar adstrita a esses.

7. Como nem todos os Estados criaram regimes simplificados para as micro e pequenas
empresas, aqueles que se esquivaram deste mandamento constitucional feriram,
inclusive, o principio da legalidade, além dos ja citados no paragrafo anterior. A
Unido, por meio do microssistema, preencheu essa lacuna do ordenamento juridico

brasileiro, complementando a competéncia tributaria em vez de invadi-la.
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Se, por um lado, a pequena modificacdo de competéncia tributaria ndo viola a forma
federal de Estado, por outro, torna pouco efetivo o tratamento diferenciado e
favorecido. Cremos que a protecdo aos pequenos negocios nao pode ser afastada em
nome de uma federacdo mais formal do que real. Ademais, faz parte da vontade
nacional o amparo dessa classe empresarial, conforme se depreende da Carta Maior.
Desse modo, ndo vislumbramos violagdo ao pacto federativo. Todavia, quanto ao
principio da ndo cumulatividade do ICMS, cremos que foi lesionado pelo
microssistema.

A Carta da Republica prevé que tanto o tratamento diferenciado e favorecido quanto a
ndo cumulatividade sdo valores a serem efetivados pelos legisladores
infraconstitucionais. Como o contribuinte tem direito a ambos concomitantemente, é
inaceitavel condicionar a opcdo pelo Simples Nacional a renincia ao segundo
principio.

A adesdo ao microssistema vem acompanhada de um ICMS cumulativo, mais gravoso
para o contribuinte. Para evitar a sobreposicdo de incidéncias, a complexidade do
microssistema teria de ser ainda maior, o que frustraria a simplificacdo desejada.
Entretanto, tal inviabilidade ndo justifica a imposi¢édo de ICMS cumulativo.

Regime especial de ICMS, cumulativo, ndo pode ser compulsério ao contribuinte.
Essa forma de apuracdo do montante devido a titulo de tributo é possivel apenas
guando facultada ao sujeito passivo. A nosso ver, o condicionamento acima exposto é
uma forma de imposi¢do, uma vez que o exercicio de um direito ndo se da a custa de
outro. Tal problema seria resolvido se o contribuinte pudesse manter, no regime
comum, as exacfes ndo cumulativas, para se valer do seu direito a redugdo das
obrigac@es tributarias de exacfes como o IRPJ, a CSLL e a CPP, sem ter de aceitar
como contrapartida o 6nus do ICMS cumulativo.

No regime ordinario de tributagcdo, a ndo cumulatividade € uma técnica, por meio da
qual o ICMS cumpre sua finalidade de onerar apenas o consumo, e ndo o processo de
producdo dos bens. Embora as empresas apurem e recolham o montante devido ao
longo da cadeia, o custo da exacdo é integralmente repassado ao consumidor.
Outrossim, a técnica assegura que a multiplicagcdo da aliquota do ICMS sobre o valor
total da operacgdo de venda da mercadoria ao consumidor final sera igual ao somatorio
de cada incidéncia ao longo da cadeia de circulagdo da mercadoria.

A ndo cumulatividade do ICMS é uma garantia constitucional, ndo podendo ser

mitigada por nenhuma lei complementar, nem mesmo a pretexto de regulamentar o



16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

83

tratamento juridico-tributario diferenciado para microempresas e empresas de pequeno
porte. O principio da ndo cumulatividade s6 pode ser excepcionado pela propria
Constituicao.

A ndo cumulatividade do ICMS vem sendo restringida inclusive no regime comum,
tanto assim que, com base na disciplina do regime de compensacdo do imposto
inserida pelo legislador complementar, sdo criadas hipdteses de crédito contrariamente
a nocdo de principio: um mandado de otimizacdo que deve ser aplicado o maximo
possivel. Ou seja, ndo havendo vedacdo constitucional expressa ao direito de “creditar-
se”, o principio deveria ter plena eficécia.

A cumulatividade da exacéo cobrada na forma do Simples Nacional insere-se nesse
contexto de restricdo, porquanto a Lei Complementar 123/2006 teria criado uma
hipdtese de vedacao de crédito. A jurisprudéncia tem entendido que as hipoteses de
crédito ndo ofendem o ordenamento juridico.

No regime comum do ICMS, a Unido, ao editar a Lei Complementar 87/1996,
dificulta o aproveitamento de créditos com o fito de, supostamente, atender ao
principio federativo. A disciplina do regime de compensacdo do imposto atende aos
interesses arrecadatorios dos entes subnacionais.

Desse modo, a mera perda de arrecadacao que, porventura, o ICMS cobrado na forma
do Simples tenha ocasionado aos Estados, por si sO, ndo viola o pacto federativo,
porquanto a propria Unido, ndo raro, modifica o regime de compensacdo do imposto
para aumentar as receitas dos entes subnacionais.

Os Estados alegam que o Simples Nacional viola a forma federal de estado e,
consequentemente, a Carta Politica. Entretanto, 0s mesmos ndo vislumbram lesdo ao
Texto Maior quando se trata de restringir a ndo cumulatividade do imposto. Como
adotamos a interpretacdo sistematica da Carta Magna, ndo concordamos com essa
postura dos entes subnacionais.

A jurisprudéncia ndo tem sido favoravel ao contribuinte, o qual, supostamente, deveria
arcar com os 6nus do Simples Nacional; dentre os quais se destaca a cumulatividade
do imposto plurifasico como contrapartida a “vantagem” que o microssistema teria
trazido.

Entretanto, ndo necessariamente o regime especial trouxe vantagem; outrossim, ainda
que, realmente, seja uma vantagem no plano fatico, no ordenamento juridico, a

reducdo das obrigacgdes tributérias & simplesmente uma obrigacéo constitucional.
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No microssistema, somente se fala em vantagem quando ha concessao de beneficio
fiscal especialmente para o Simples Nacional.

Cadeias de circulacdo de mercadoria compostas por optantes e ndo optantes pelo
microssistema sdo problematicas, uma vez que empresas tributadas no regime comum
séo afetadas quando adquirem mercadoria de optante. Ou seja, deveriam ter seu direito
de “creditar-se” normalmente, para, inclusive, ndo deixar de comprar da optante, o que
prejudicaria essa enormemente.

Para ndo serem afetadas pelo estorno dos créditos das mercadorias adquiridas pelas
optantes, as ndo optantes tendem a ndo adquirir tais bens, o que prejudica a classe
empresarial que demanda prote¢do governamental. Ao vender menos, dificilmente as
optantes vao se desenvolver, justamente o contrario de um tratamento diferenciado e
favorecido.

Sob esse ponto de vista, nas relagdes comerciais, as optantes do Simples ndo estéo
em condigdes de concorrer em igualdade com as outras empresas, porque, embora
favorecidas com reducdo da carga tributaria, elas sao preteridas no mercado. Empresas
fazem escolhas e tendem a eleger a opcdo mais vantajosa para si mesmas: comprar de
onde exista a possibilidade de aproveitar crédito.

Evidentemente, o Simples Nacional fere o principio liberal da neutralidade da
tributacdo, bem como o valor social-intervencionista do tratamento diferenciado e
favorecido.

Nesse diapasdo, 0 microssistema tende a ser vantajoso apenas no varejo, porgquanto
este tem, como cliente, o consumidor final, e ndo outra empresa. Ademais, a vedagao
de créditos para o varejista ndo ofende a ndo cumulatividade do ICMS, reduzindo a
carga tributaria e, portanto, o preco da mercadoria.

N&do olvidemos que se o Simples Nacional ndo é vantajoso a todos o0s setores
econdmicos, esse falhou no cumprimento de seu escopo.

Em resumo, o presente trabalho atingiu seu objetivo de analisar, sob um prisma
constitucional, as implicagbes do Simples Nacional com o pacto federativo e com a
ndo cumulatividade do ICMS, tendo em vista a vedagdo ao aproveitamento de
créditos, trazida pelo microssistema. Quanto & forma federal de Estado, o regime
especial modificou, de maneira minima, a reparticdo de competéncias tributarias. Tal
alteracdo veio apenas preencher uma lacuna no ordenamento juridico brasileiro, de
modo que ndo ha violacdo ao federalismo. Todavia, cremos que a inoportuna

proibicdo de apropriar-se e transferir créditos, viola a ndo cumulatividade do imposto
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por ser uma imposic¢éo. Outrossim, o estorno dos mesmos merece repudio em razdo do
risco de os optantes pelo regime afastarem eventuais clientes desejosos de créditos
fiscais, prejudicando a viabilidade das micro e pequenas empresas. Além de padecer
de imperfei¢des juridicas e econémicas, parece-nos que 0 microssistema nédo atingiu

plenamente seu propdsito. O tratamento diferenciado, por vezes, ndo faz jus ao nome.
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