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1. Quadro factual-juridico subjacente a consulta. Quesitos

1.1. O Setvico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas —
SEBRAE, servico social auténomo, honrosamente nos encaminha consulta a ser

respondida sob a forma de parecer juridico-constitucional.

1.2. Segundo o Consulente, em setembro de 2017, a Receita Federal do Brasil
(RFB) notificou 556.128 empresas optantes pelo Simples Nacional que, juntas,
respondem por dividas tributirias de R$ 22,7 bilhGes. A penalidade para os que nio

se regularizarem ¢ a exclusio do regime, ja a partir de janeiro de 2018.

1.3. Narra o Consulente que, em outubro de 2017, foi aprovado o Programa
Especial de Regularizacdo Tmrbutiria (PERT), objeto da Medida Proviséria n°
783/2017, convertida na Lei n°® 13.496. Garantiu-se as médias e grandes empresas
condicdes para a renegociacdo de seus débitos junto a0 Governo Federal em até 180

meses, reducio de juros de até 90% e de até 70% das multas.

1.4. Tentando evitar a violagio dos comandos constitucionais de tratamento
favorecido e juridicamente diferenciado as micro e pequenas empresas, a Frente
Parlamentar Mista da Micro e Pequena Empresa apresentou a Emenda Aglutinativa

de Plenario n® 3/2017, incluindo esses segmentos no programa.

1.5. Tendo havido, por parte do Executivo, o veto parcial 2 Lei n°
13.496/2017, o Congtresso Nacional, orientado pela exposigio de motivos do
referido veto!, aprovou, num dado momento, Lei Complementar harmonizando-a

com a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO). O referido projeto foi remetido ao

o dispositivo que trazia esse direito, todavia, foi vetado sob o argumento de que seria necessiria aprovagio
de Lei Complementar autorzando o parcelamento desses débitos nas mesmas condigées, ja que, segundo a
justificativa, 2 Receita Federal do Brasil e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional ndo podem disciplinar
sobre o parcelamento de débitos tributirios federais, estaduais e municipais, cuja competéncia seria do
Comité Gestor do Simples Nacional, a teor do § 15 do art. 21 da Lei Complementar n® 123, de 2006.
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Poder Executivo, a quem compete elaborar e propor a peca orcamentaria, para nela

incluir os impactos, consolidados na LDO.

1.6. Como desdobramento do veto parcial 2 Lei n°® 13.496/2017, o
Congresso, por meio do Projeto de Lei Complementar (PLP) n® 171/2015, ofereceu
aos optantes pelo Simples Nacional as mesmas condigGes ofertadas aos grandes
empresarios no PERT. Uma iniciativa aquém do que a Constituicio determina, que
é o “tratamento favorecido” e “juridicamente diferenciado” com vista ao incentivo
(arts. 1406, III, 4, e paragrafo umico; 170, IX; e 179), mas suficiente, naquelas
circunstancias politicas, para conferir alguma paridade de armas entre essas

emptresas e as médias e grandes, uma patidade favorecida, como manda a isonomia.

1.7. Eis que sobrevém a Mensagem n° 12, de 5 de janeiro de 2018 (publicada
no DOU de 8/1/2018), dirigida ao Presidente do Senado Federal, trazendo veto
total ao Projeto de Lei Complementar do Senado n°® 164/2017, que institui o
Programa Especial de Regularizacdo Tributiria das Microempresas ¢ Empresas de

Pequeno Porte optantes pelo Simples Nacional (Pert-SN), o PERT dos Pequenos.
1.8. Eis os fundamentos constitucionais do veto:

“Cabe destacar que as microempresas e empresas de pequeno porte ja possuem
regime tributiro diferenciado e favorecido, nos termos dos artigos 146, III, “d”, e
179, da Constituicdo, consubstanciando no regime especial e simplificado previsto
na Lei Complementar n® 123, de 2006, o qual foi desenhado para trazer equilibrio
as grandes e pequenas empresas.

Nesse contexto, o Ministério da Fazenda manifestou-se pelo veto ao projeto sob o
argumento de que o mesmo, per sg, representa uma inconsisténcia técnica, na
medida em que o Simples Nacional é um regime de tributacio favorecida, e a
inadimpléncia implica exclusio do regime, nido sendo cabivel, assim, a instituigido do
pretendido programa especial de regularizacio tributiria com débitos apurados nos
moldes do regime mais benéfico. Ademais, na medida em que o ICMS integra o (%
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Simples Nacional, a instituicio de beneficios e incentivos pelo programa especial
devetia submeter-se a prévia aprovacio do Conselho Nacional de Politica
Fazendiria — CONFAZ, sob pena de se violar o disposto no artigo 155, § 2°, inciso
XII, alinea “g”, da Constituicio. Por fim, o projeto ndo atende 2o comando do
artigo 14 da Lei Complementar n° 101, de 2000 (LRF), além de violar o disposto no
artigo 113 do ADCT.

Ja o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestido também manifestou-
se pelo veto ao projeto tendo em vista que as empresas beneficiadas pelo mesmo ja
gozam de regime tributirio diferenciado, com relevante incentivo, cuja renuncia
com o Simples Nacional, em 2018, esti estimada em R$ 80,6 bilhdes, além de nio
se atender ao comando do artigo 114 da LDO-2013.

O Ministério da Justica e Seguranca Publica e a Advocacia-Geral da Unido
manifestaram-se pelo veto ao projeto por incidir em inconstitucionalidade formal
pot afronta ao disposto no artigo 113 do ADCT.

Por todo o exposto, Senhor Presidente, sdo essas razdes que me levaram a vetar o
projeto em causa, as quais ora submeto a elevada apreciacio dos Senhores
Membros do Congresso Nacional, ressaltando que determinei o estudo de formas
normativas constitucionais de ampliacio desse tratamento diferenciado e favorecido

as microempresas e empresas de pequeno porte.”
1.9. Sobre a Mensagem n° 12/2018, entdo, nos indaga o SEBRAE:

1) “Sio constitucionalmente consistentes 0s motivos expostos no veto presidencial

ao projeto de lei complementar referenciador”

2) “A Constituicio Federal fundamenta a rejeicio do veto presidencial ao projeto

de lei referenciado?”

1.10. Passaremos a responder a consulta.
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2. A opcio do constituinte originario: simplificar para prosperar

2.1. O presente estudo parte de um principio emanado da Constituicio
Federal: € preciso simplificar as obtigagSes tributitias dos pequenos atores da vida
econbémica nacional. Isso, para se prosperar individual e coletivamente. Foi essa a
opgdo do constituinte, devidamente normatizada pelo art. 179 da Constituicio,
segundo o qual “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 simplificacio de
suas obrigacdes administrativas, tributitias, previdencidrias e crediticias, ou pela

eliminacio ou reducio destas por meio de lei”.

2.2. Faz sentido conferit um tratamento favorecido e juridicamente
diferenciado visando a incentivar as micto e pequenas empresas. Por meio dessa
opcao politica adotada pelo texto origintio da Constituicio, promoveu-se uma
disciminacio positiva. O comando introduz uma acio afirmativa voltada ao
desenvolvimento econémico e social brasileiro. Acfo afirmativa, essa, de
fundamento diretamente constitucional. O racional empregado é classico: impulso
adicional a0s que trabalham na base e controle aos que governam do topo. E o
leitmotiy da democracia, presente no art. 1°. da Constituicio (“a Republica Federativa
do Brasil constitui-se em Estado Democritico de Direito™). Nio seria diferente num

capitalismo social deferente 2 livre concorréncia (art. 170, IV)2

2.3. Os pequenos constituem o ponto a partir do qual ordenamentos juridicos
de matriz social sio estabelecidos®. Distor¢Ges intrinsecas aos petsonagens do
enredo da coletividade precisam ganhar da Constituigdo e da legislacio pontos de
reforgo para que injusticas de dificil superacdo sejam corrigidas. Sem isso, o

principio da isonomia (art. 5°, cgput, da CF) jamais serd concretizado, até porque ele

? Constituicio Federal: art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacio do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existénda digna, conforme os ditames da justica social, observados
os seguintes principios: (...) IV - livre concorréncia.

3 Tanto que o Titulo VIII da Constituicio Federal de 1988 trata “Da Ordem Social”.
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pressupde tratamento desigual para igualar os diferentes. Em matéria tributiria, tem

o condao de promover o desenvolvimento econ6mico e social do pais.

2.4. Esse parecet, portanto, trata deles: os pequenos. Mais especificamente, das
micro e pequenas empresas. Aqueles para quem a simplificaco, reducio ou mesmo
eliminagdo das obrigacdes tributitias é um imperativo constitucional. E um “direito-
prerrogativa”. Tudo regrado tanto pelo citado art. 179 como, apés a Emenda
Constitucional n° 6, de 1995, pelo art. 170, IX, que traz, como um dos principios da
ordem econdmica, o “tratamento favorecido para as empresas de pequeno potte

constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administracio no Pais”.

2.5. A renovagdo dos votos formulados pelo constituinte otiginirio a partit
do art. 179 ocorreu novamente em 2003, com 2 Emenda Constitucional n® 42, que
conferiu a seguinte redacio ao art. 146, III, 4, da Constituicio: Cabe 2 lei
complementar estabelecer normas gerais em matéria de legislacio tributiria,
especialmente sobre defini¢do de tratamento diferenciado e favorecido para as
microempresas € para as empresas de pequeno potte, inclusive regimes especiais ou
simplificados no caso do ICMS (art. 155, II), das contribuicées sociais previstas no
art. 195, I e §§ 12 e 13, e da contribuicio a que se tefere o art. 239 (PIS/PASEP).
Sempre ela, Constituicio, conferindo tratamento diferenciado com vista, ousamos

repetit, a0 fortalecimento do desenvolvimento econdémico e social.

2.6. A respeito dessa légica simplificadora que ganhou normatividade
constitucional no Brasil, Luigi Zingales, professor da Escola de Negécios da
Universidade de Chicago Booth, falando sobre a regulacio em geral, anota que “se
ela for complexa demais, as pessoas nfio podem compreendé-la e, dessa forma, nio
podem participar devidamente na democracia”. Logo, “simplificar as leis é essencial
para a construcdo de um capitalismo para o povo”. Para Zingales, “regras simples

permitem uma melhor comparacio entre mercados realistas e regulacio realista”.

* Constituicao Federal: art. 21. Compete 4 Unifo: IX - elaborar e executar planos nacionais e regionais de
ordenacio do territério e de desenvolvimento econbémico e social.
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2.7. Seguindo, Luigi Zingales sustenta que “a simplicidade traz ainda um
beneficio adicional. Além de reduzir as distorcées e os custos do lobby, simplificar a
legislacdo também facilita que o publico se envolva no monitoramento, reduzindo a
captura”. Para o Professor, “um dos muitos beneficios das tegras simples € o fato de
elas facilitarem a acountabiliyy. B dificil policiar o cumptimento de normas
complicadas mesmo na melhor das circunstincias, algo que se torna impossivel

quando esse enforcement fica sob a responsabilidade de agéncias capturadas’.

2.8. Ha, de fato, uma dimensdo democratica na simplificacio da forma pela
qual as pessoas honram suas obrigaces tributirias. Simplificagio, reducio ou
eliminacdo, destaque-se. Democritica, porque facilita o controle dos atos publicos,
esclarece os cidadios a respeito do contetdo das leis s quais eles estido submetidos,
eleva o nivel de debate na esfera publica e fortifica 2 acoountability republicana. E a
genuina conctetizagio de principios constantes do czpur do art. 37 (“moralidade,
publicidade e eficiéncia”) e de outros comandos igualmente centrais, a comegcar da

cidadania, um dos fundamentos da Reptblica (art. 1o, II, da CF).

2.9. Esse conhecimento acerca das obrigacdes tributarias, possivel apenas
quando a forma de honré-las é compreensivel ¢, ainda melhor, simples, incrementa a
propria forma de o povo exercet o poder, dando poténcia 20 paragrafo tnico do art.
1° da Constituicio, que diz: “Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio

¢ao, q P PO¥9, 9 P

de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicio™.

2.10. Leis ndo devem existir para confundir. Nem para escamotearS. Elas
representam, numa democracia, a parcela de restri¢io da liberdade que cidadios

conscientes ¢ ativos se auto-impSem em nome de interesses coletivos relevantes. Se,

> Um capitalismo para o povo: reencontrands a chave da prosperidade americana. SP: BeT Comunuicacio, 2015, pp.
181/183.

6 A esse respeito, anota Hannah Arendt: “Os historiadores sabem que é vulnerivel a textura de fatos na qual
passamos nossa vida cotidiana; esta sempre em perigo de ser perfurada por mentiras comuns, ou ser
estracalhada pela mentira organizada por grupos, classes ou naces, ser negada e distorcida, muitas vezes
encoberta cuidadosamente por camadas de falsidade, ou ser simplesmente deixada cair no esquecimento™. Crises da
Repiiblica. Trad. José Volkmann. Sio Paulo: Perspectiva, 2013, p. 16. Série Debates, dirigida por J. Guinsburg.
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uma nacio, por obsessbes burocratizantes, ou por pendor autoritirio, passa a
claborar normas de dificil ou impossivel compreensio, nao sao mais as leis o
legitimo instrumento de neutralidade que protege o povo do capricho dos homens.
Passam elas a representar armadilhas preparadas por uma elite burocritica para
sabotar projetos de prosperidade daqueles a quem a democracia se destina: o

cidaddo comum, a pessoa simples, ou, no constitucionalismo global: “nés, o povo”.

2.11. O professor da Faculdade de Direito de Columbia, Tim W, adverte
que cada um de nés, diariamente, viola sem intencdo nem consciéncia intmeras
normas, devido a complexidade da legislacio. O quadro fez o Justice Jackson, da
Suptema Corte dos Estados Unidos, alertar para o fato de que, nessa hipétese, as

autoridades governamentais acabam por escolher arbitrariamente seus réus.

2.12. Prosseguindo com o seu raciocinio, o Min. Joaquim Barbosa, em
julgamento do pleno do STF, anotou: “esse risco é potencializado, porquanto,
atualmente, a legislacio tributiria de nosso pais € uma das complexas e
impenetraveis do mundo, segundo estudos realizados por entidades como o Banco
Mundial (mencionado no RE 564.413 — Pleno), pesquisadores do IPEA, entidades
representativas dos setores produtivos (e.g., 2 Fecomércio) e o Ntcleo de Estudos
Fiscais da FGV/SP”". E dificil discordar, posto que o nosso sistema tributitio tem
forte viés regressivo, tornando-se injusto, pot fazer recair o peso mais intenso da
tributagdo sobre quem nio dispde das melhores condi¢cBes materiais de suporti-lo e

aliviando-o, paradoxalmente, para aqueles que podetiam com ele facilmente arcar.

2.13. Néo ¢ precipitado afirmar que, no Brasil, a carga tributaria se projeta
com maior vigor sobre os ombros dos segmentos mais frageis dos contribuintes,
numa regressividade que deve ser combatida, notadamente porque milita em favor
dos segmentos mais encorpados economicamente. Assim & que, quando se fala em

reforma tributaria, sio reiteradas as criticas 2o peso da tributacio.

7 ADI 2588, Red. p/acérdio Min. Joaquim Barbosa, Pleno, DJe 10/2/2014. Cf pp. 229/230 do acérdio.
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2.14. Logo, a incapacidade de a comunidade entender as leis 4s quais ela esti
submetida subverte principios democriticos e republicanos, razio pela qual medidas
de simplificagio, reducio ou eliminacio das obrigacSes tributirias nio sio meras

iniciativas desburocratizantes, mas pilares do Estado Democratico de Direito.

2.15. Num pais que se habituou 2 se referir a0 seu sistema de tributacio
como “carnaval tributirio” ou “manicémio tributirio”, a sibia solucio encontrada

pela Constituicio foi essa: simplificar para prosperar.

2.16. A constitucionalizacio dessa opcio politica, além de, no plano
legislativo, ter dado ensejo ao Simples Nacional — sobre o qual se falars 4 frente —
entregou aos dominios do Supremo Trbunal Federal — guardifo derradeiro da

Constituicio — aspectos essenciais dessa impositiva simplificacio.

2.17. Atento a base constitucional da matéria, o pleno do STF reconheceu
que “o Simples Nacional surgiu da premente necessidade de se fazer com que o
sistema  ttibutdrio nacional concretizasse as diretrizes constitucionais do
favorecimento 4s microempresas e as empresas de pequeno porte”. Nio se trata de

um ato de caridade. O Simples Nacional é exortagio pura da prépria Constituicio.

2.18. Julgando o mesmo /kading case acima citado, o pleno do STF também
pontuou que a Lei Complementar n° 123, de 2006, em consonincia com as
diretrizes dos arts. 146, IIL, 4, e parigrafo tnico; 170, IX; e 179 da Constituicio,

“visa a simplificacdo e 2 reducio das obrigagdes dessas empresas, conferindo a elas

% A expressio vem do clissico de Alfredo Augusto Becker, publicado pela Lejus (Sio Paulo), com uma
segunda edicdo langada em 1999. “H4 40 anos, o Sistema Tributirio brasileiro era estruturado de acordo com
a forma e 2 cor das estampilhas. Havia estampilhas federais, estaduais e municipais e as diretrizes da Politica
Fiscal concentravam-se em disciplinar — arduamente a2 hierarquia dos formatos das estampilhas e a
tropicalidade das suas cores. Estas e aquelas obedeciam 2 uma sagrada ordem de mutacées: Segundo a
competéncia constitucional impositiva Segundo a natureza e o valor do tributo; Segundo os dotes e a
imaginacdo do artifice gravador da matriz da estampilha, que contribuia até com mais inteligéncia que o
legislador para a criagdo do tributo. Naquele tempo, gracas ao colordo e 20 formato das estampilhas, o
chamado Sistema Tributirio era um Carnaval. $6 havia confusio, muito papel colorido e era até divertido”,
registrou Becker, no primeiro pargrafo do Capitulo I da obra.

10
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um tratamento juridico diferenciado, o qual guarda, ainda, perfeita consonincia com

os principios da capacidade contributiva e da isonomia™?.

2.19. E foi além. Para o Supremo, “o fomento da atividade das empresas de
pequeno porte e das microempresas é objetivo que deve ser alcancado, nos termos
da Constituic4o, na maior medida possivel diante do quadro fatico e juridico que
estiverem  submetidas”. A tributacio esti inteiramente contemplada nesse
reconhecimento hermenéutico operado pelo STF. Tanto que, para a Corte, dentre as
medidas “estd 2 elaboracio de tregime tributirio diferenciado, que tome por
premissa a citcunstincia de as empresas com menor receita nio terem potencial
competitivo tdo desenvolvido como as empresas de maior porte”10. Vale sublinhar:
“regime tributdrio diferenciado”. O destaque ¢ necessario, pois qualifica o Simples

Nacional como um subsistema de mattiz constitucional com natureza bem definida.

2.20. O STF enalteceu o ciclo iniciado pelo Simples Nacional: “Em primeiro
lugar, havera o fortalecimento de tais empresas, que poderdo passar 4 condicio de
empresas de maior porte e, portanto, superar a faixa de isencdo. Em segundo lugar,
O incentivo 2 regulatizacdo das empresas ditas informais melhorari o perfil dos
consumidores, o que trari beneficios as atividades das empresas comerciais de maior

porte”!!. Noutras palavras, e mais uma vez: simplificar para prosperat.

2.21. A primeira conclusio a2 que chega esse estudo é que a discussio
veiculada pela Mensagem n°® 12/2018 est4 impregnada do mais relevante contetido
constitucional, tendo havido a fixacio de raciocinios vinculantes por parte do

Supremo Tribunal Federal contra os quais nio é possivel opor qualquer embaraco.

? Item 1 da ementa do acérdio do RE 627.543, Min. Dias Toffoli, Pleno, Dje 29/10/2014-
10 ADI 4033, Min. Joaquim Barbosa, Pleno, DJe 7/2/2011. Cf p. 14 do acérdio.
11 ADI 4033, Min. Joaquim Barbosa, Pleno, DJe 7/2/2011. Cf p- 16 do acérdio.

11
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3. O disciplinamento constitucional do tratamento favorecido e

jutidicamente diferenciado para incentivar as micro e Pequenas empresas

3.1. A combina¢io dos comandos constitucionais com a interpretacio que
lhe di o STF faz com que todo aquele que lide com os micro e pequenos
empresarios esteja manejando uma matéria-prima inteiramente constitucionalizada,

com efeitos tanto sobre a federacio como sobre os agentes estatais.

3.2. Os arts. 170, na parte final do inciso IX, e a parte inicial do art. 179,
ambos da ConstituicAdo Federal, dedicam-se as mictoempresas ¢ empresas de
pequeno porte “constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e

administracio no Pais”. H4 ainda o art. 146, 111, 4, e seu parigrafo tnico.

3.3. Esse bloco notmativo, pela sua extraordiniria televancia, merece nova e

integral transcri¢io para melhor e pedagégica visualizacio:

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

I—..

IX — tratamento favorecido para as empresas de pequeno potte, constituidas sob

as leis brasileiras e que tenham sua sede administrativa no Pais”.

“Art. 179. A Unidio, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios dispensario
as microempresas e as empresas de pequeno porte, assim definidas em lei,
tratamento juridico diferenciado, visando a incentivi-las pela simplificacio de
suas obrigacdes administrativas, tributirias, previdenciarias e crediticias, ou pela

eliminacio e reducio destas por meio de lei”.

“Art. 146. Cabe 2 lei complementar:
I-..
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III — estabelecer normas gerais em matéria de legislagio tributitia, especialmente
sobre:

A e

d) definicio 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 att. 155, II, das contribuicdes ptevistas no att.
195, 1 e §§ 12 e 13, e da contribuicio a que se refere o art. 239.

Pardgrafo dnico. A lei complementar de que trata o inciso IIL, 4, também podera
instituir um regime Gnico de arrecadacio dos impostos e contribuicdes da Uniio,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, observado que:

I — ser opcional para o contribuinte;

II — poderio ser estabelecidas condicSes de enquadramento diferenciado por
Estado;

HI — o recolhimento sera unificado e centralizado e 2 distribuicio da parcela de
tecursos pertencentes aos respectivos entes federados seri imediata, vedada
qualquer retencio ou condicionamento;

IV — a arrecadagiio, a fiscalizagio e a cobranca poderio ser compattilhadas pelos

entes federados, adotado cadastro nacional tnico de contribuintes™2,

3.4. Dando concretude infraconstitucional 20 bloco acima, veio a LC n°
123/2006, que instituiu o Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de
Pequeno Porte, incluindo-se nele disposicdes sobre a ctiacao do Regime Especial
Unificado de Atrecadacio de Tributos e Contribuicées devidos pelas
Microempresas ¢ Empresa de Pequeno Porte — Simples Nacional, que unifica a
apuragio, o recolhimento e o cumprimento de obrigacdes acessérias relativas a

tributos federais, estadual (ICMS) e municipal (ISS).

3.5. As expressdes “tratamento favorecido” e “tratamento juridico

diferenciado” implicam uma relacio comparativa entre as microempresas e de
P

12 Para uniformizar a legislacio acerca do regime de tratamento favorecido, o constituinte inseriu, na
Constituicao, o art. 94 do ADCT: “[o]s regimes especiais de tributagdo para microempresas e empresas de
pequeno porte propros da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios cessario a pattir da
entrada em vigor do regime previsto no art. 146, I, d, da Constituicdo”.
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pequeno potte com as médias e grandes empresas. O “tratamento favorecido” e o
“tratamento juridico diferenciado” constituem, na dogmitica constitucional, um
“diteito-prerrogativa”. Direito, por caractetizar uma situacdo juridica ativa, referida a
determinados sujeitos. Prerrogativa, por significar direito conferido 2 um tipo

fechado de pessoas juridicas: as micro e pequenas empresas.

3.6. Sendo um “direito-pretrogativa”, tanto nio é dado a0s seus detentores 2
ele renunciarem como nio podem, quaisquer dos bracos do Estado, ou seus
agentes, negligenciar ou embaracar o seu cumptimento. A eficicia hi de ser
imediata, plena, para nio ser convertida numa proclamagio retérica ou numa
promessa vazia. A Constitui¢io reclama plena vazio 3 sua normatividade, fazendo

nascet, na comunidade, uma “vontade de Constituicio™13,

3.7. Hsse “direito-pretrogativa” é balizador do contetdo de todas as leis
sobre as micro e pequenas empresas, inclusive das leis complementares federais a
que se reportam 2 alinea 4 do inciso IIT e o parigrafo tnico do art. 146, mais o
disposto no art. 146-A.14 A eficicia emanada desses comandos vinculam 2 atuacio

do Executivo e de seus agentes, pautando também as iniciativas do Legislativo.

3.8. Se o tratamento constitucional e favorecido as pequenas e
microempresas é um direito subjetivo qualificado, tal pretrogativa se desdobra no
que a Constituicio refere como “incentivo™ (art. 174, capui). Incentivo ou fomento
estatal que abre espa¢o para uma iniciativa intervencionista-indireta do Estado na
economia do pais. Como dispde a Constituicio, a regra geral da atuacdo estatal, na
matéria, se d4 no campo das leis em sentido formal e material. “Como agente
normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma da lei,
as funcGes de fiscalizacio, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o

setor publico e indicativo para o setor ptivado™, consta do caput do art. 174.

13 HESSE, Konrad. .4 Forga Normativa da Constituigio. Trad. Gilmar Mendes. Porto Alegre: Sergio Antdnio Fabris.

1 Constituicio Federal: Art. 146-A. Lei complementar poderi estabelecer critérios especiais de trbutacio,
com o objetivo de prevenir desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo da competéncia de a Unido, por lei,
estabelecer normas de igual objetivo. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de 19/12/2003).
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3.9. Ja da leitura do art. 179 ressai uma primeira relacio que é 2 de
desigualacdo, a operar entte as empresas que a lei venha a definir como micro ou de
pequeno porte de um lado e, do outro, as empresas nio incluidas nesse rol. A
segunda relacfio, ao contririo, é de igualagio, por dizer respeito exclusivamente 2
primeira categoria de empresas: as micro empresas e as de pequeno porte. Tudo no

capitulo “Dos Principios Gerais da Atividade Econémica”.

3.10. Os contetidos do att. 179 sdo, de um lado, a simplificacio no campo
das obrigaces administrativas, tributrias, previdenciarias e crediticias; e, de outra, a
redugio ou mesmo a eliminacio de todas elas. Sio, assim, incentivos (*visando a
incentiva-las”, diz a Carta), na acepcio de fomento ou estimulo i formalizacio
juridica, presenga e possibilidade de crescimento de todas elas no mercado. Tudo

sempre comparavel com as empresas de médio e grande porte.

3.11. E este o disciplinamento constitucional do tratamento favorecido e

jutidicamente diferenciado que visa a incentivar as micro e pequenas empresas.
4. Dispositivos constitucionais amplificados pelo Simples Nacional

4.1. Como visto, a redagdo conjunta dos arts. 146, IT1, d, e parigrafo tnico;
170, IX; e 179 da Constituigao Federal, leva 2 conclusio de que é preciso haver leis
especificamente voltadas para a diferenciacio entre micto e pequeno, médio e
grande empresirio. Feita essa distingio, deve-se implementar politicas de
favorecimento, por meio de incentivo constitucional de cariter administrativo,
tributirio, previdenciirio e crediticio. Apenas a implementacio dessas medidas de
discriminagio positiva, verdadeira acio afirmativa, afasta o temor do “abuso”
caractetizado pela dominagio dos mercados, eliminacio da concorréncia e aumento
arbitrrio dos lucros, nos termos do § 4° do art. 173 da Constituicio (“A lei
reprimird o abuso do poder econémico que vise 2 dominacio dos mercados, 3

eliminacdo da concorréncia e a0 aumento arbitririo dos lucros™).
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4.2. Incentivar os pequenos negécios e seus empresirios € assegurat: a) a
formalizacdo, permanéncia e possibilidade de expansio de todos eles como
protagonistas de acdes voltadas para a diversificacio, dinamismo e robustez do
mercado; b) favorecer a livre iniciativa, que passa a atuar em todos os seus

segmentos: o de micro, de pequeno, de médio e de grande porte.

4.3. Ganha o consumidor. Nas palavras atribuida a John Kennedy, “quando
as aguas sobem, todos os barcos se elevam”. E a filosofia da abundincia em tudo
harmoénica com a Constituicio Federal e seu prop6sito isondémico, filosofia em

favor da qual nio se cansa de propalar o Professor Catlos Ayres Britto.

4.4. Dessa amplificacio decorre ainda o incremento das vagas de emprego,
sabido que, estatisticamente, os pequenos e micro negocios sdo os que mais
absorvem mio-de-obra em cariter empregaticio e o certo é que a “busca do pleno
emprego” € um dos explicitos principios da ordem econdmica (inciso VIII do art.
170). Também o fortalecimento do “mercado Interno”, aquecido pelas micto e
pequenas empresas (art. 219: “O mercado interno integra o patriménio nacional e
serd incentivado de modo a viabilizar o desenvolvimento cultural e socio-
econoémico, o bem-estar da populacio e a autonomia tecnolégica do Pais, nos
termos da lei federal”). Por fim, o ptoprio Estado de Direito, na medida em que
todo incentivo 4 formalizacio empresarial implica vilida tentativa de transformar
empresarios de fato em empresarios de direito; ou seja, transformar atores
econdémicos que atuam no anonimato, invisibilizados e clandestinos, em
empresatios formalizados sujeitos is regras jutidicas elaboradas para a regéncia das
relagbes mercantis e seus desdobramentos em notmas administrativas, trabalhistas,

previdenciarias, tributtias, crediticias, ambientais e consumeristas.
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4.5. De maneira mais coloquial, a presente consulta traz um conjunto fatico
que mostra que 0s peguernos querem seguir adiante!S. Esmagados POt uma crise pata a
qual nfo conttibuiram, e sobre a qual nio tinham controle, pretendem persistir

empreendendo, prosperando e contrbuindo com 2 economia do pais?o.

4.6. Ha razdo para essa consulta esmiucar os fatos trazidos pelo Consulente.
E que mesmo o STF, em sua jutisprudéncia, foi sensivel aos fatos subjacentes as
microempresas: “Segundo dados estatisticos publicos e ptivados, 97,5% das
empresas registradas em nosso pais sdo microempresas ou empresas de pequeno
porte. Essas emptresas geram 57% dos empregos formais e respondem por 26% da
massa salarial total do Brasil®'7, deixou registtado o Min. Dias Toffoli, em

precedente apreciado pelo plenirio da Corte, dotado de repercussio geral.

4.7. “Reduzir as desigualdades sociais” é um dos objetivos fundamentais da
Republica que se transmuta em “fundamento” da “ordem econdmica”, conforme os
comandos do inciso III do art. 3° e do caput do art. 170 da Constituicio. Isso com o
“fim de assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social”.
Sdo comandos que ilustram, pelo principio da unidade da Constituicio, uma
Interpretacio que dé conta da inadequacio jutidica da Mensagem n° 12/2018 que

cotpotifica o veto presidencial. A Constituicio nio ampara as razées do veto.

4.8. Indo além, a existéncia digna é compromisso constitucional que nio
exclui os proprios empresitios — micro, pequenos, médios, ou grandes —, titulares
que sio da liberdade de explorar as atividades econdmicas (art. 170, parigrafo

unico). O compromisso com a dignidade da pessoa humana opera entre os prépdos

15 O Consulente trouxe os dados: “No Simples Nacional predominam os muito pequenos, pois 62% delas
faturam até R$ 180 mil anuais e 15,6% acima dessa faixa ¢ até R$ 360 mil anuais. Ou seja, 77,6% dos
pequenos negicios nesse regime sio microempresas, Para as quais os menores 6nus tributirios e burocriticos
sio indispensiveis para 2 sua sobrevivéncia®. ¢ Estudo promovido pela Fundacio Getilio Vargas — R] no
dmbito do projeto de lei que resultou na Lei Complementar n° 155, de 2016.

1¢ Conforme dados do CAGED, de janeiro a setembro de 2017, os pequenos negocios acumularam saldo
positivo de 389 mil empregos gerados, revertendo o saldo negativo de 11,2 mil, no mesmo pedodo de 2016.
Ja as médias e grandes empresas extinguiram, nos primeiros nove meses de 2017, 198,4 mil postos de trabalho.
7 RE 627.543, Min. Dias Toffoli, Pleno, DJe 29/10/2014. Cf p. 9 do acérdio.
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agentes econdmicos, pois o fato é que o incentivo juridicamente assegurado aos
micro e pequenos empresitios é que vai possibilitar a eles ingresso, permanéncia e
até condigdes de crescimento no mercado. Essa inclusio social-empresaria se di por
meio da simplificagio operacional-burocritica e pela reducio e até eliminacio de

custos financeiros em matéria administrativa, tributiria, previdenciria e crediticia.

4.9. O Simples Nacional, ¢ o PERT dos Peguenos que, tendo sido aprovado
pelo Congresso, foi vetado, concretiza o principio da “livre concorréncia”, um dos
fundamentos da ordem econémica (inciso IV do art. 170), além de realcar o
“equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em 4mbito nacional”, veiculado pelo
paragrafo tGnico do att. 24 e relancado, com o nome de “desenvolvimento nacional
equilibrado”, pelo § 1° do art. 174, assim respectivamente escritos: “A lei
estabelecerd as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional
equilibrado, o qual incorporari e compatibilizari os planos nacionais e regionais de
desenvolvimento”; “Leis complementares fixario normas para a cooperacio entre a
Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio

do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional”.

4.10. Ao lado dos empresirios de médio e gtande porte, os pequenos e
microempresirios integram a “livre iniciativa”, pulsio de um “desenvolvimento
nacional” (inciso II do art. 3°) impregnado pelos “valores sociais do trabalho™, nos
termos do inciso IV do art. 1° e do apur do art. 170 da Constituicdo. Trabalho que,
na sua dimensdo empregaticia, tem no segmento dos micro e pequenos empresarios

0 seu ptincipal lécus de geracio.

4.11. Essa realidade foi percebida pelo Congtesso Nacional que, corrigindo a
versio inicial do PERT, colmatou uma lacuna estendendo, o direito ali inicialmente
concedido a0s médios e grandes, a0 micro e pequenos empresarios. Tudo em

harmonia com os principios da ordem econémica, no art. 170 da Constituicio:

I — “soberania nacional”;
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II — “propriedade privada”;

IIT — “funcio social da propriedade”;

IV — “livre concorréncia”;

V — “defesa do consumidor™;

VI — “defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado
conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de
elaboracio e prestacio™;

VII — “redugio das desigualdades regionais e sociais™;

VIII — “busca do pleno emprego™;

IX — “tratamento favorecido para as empresas de pequeno potte constituidas sob as

leis brasileiras e que tenham sua sede e administracio no Pais™.

4.12. O pleno funcionamento do Simples Nacional, 2 preservagdo de sua
teleologia voltada a0 incentivo as micro e pequenas emptesas e, por derradeiro, a
cotrecdo da inconstitucionalidade cometida com a versio inicial do PERT, que, sem
qualquer razio constitucionalmente aceitivel, excluiu do seu 4mbito de incidéncia as
micro e pequenas empresas negando vigéncia 20s comandos constitucionais que
determinam um tratamento favorecido e juridicamente diferenciado a elas,
representam, conjuntamente, fundamentos a ensejar, por parte do Congtesso
Nacional, o dever de guarda da Constituicdo com a rejeicio do veto

consubstanciado pela Mensagem n® 12/2018, dirigida a0 Presidente do Senado.

5. Parcelamento de débitos tributarios como forma

constitucionalmente aceitivel de ajudar os que, pela crise, ficaram para tras

5.1. Parcelamentos tributirios, num pais cuja carga tributiria engole quase
35% de tudo o que se produz'8, nada mais ¢ do que uma forma de “ajudar os que

ficaram para tris™19, na expressiao de Angus Deaton, Prémio Nobel de Economia?,

18 Segundos dados da OCDE de 2016: 33,4%.

19 Dados trazidos pelo Consulente: “O desemprego, que ao final de 2017 ainda atinge mais de 12 milhées de
brasileiros, além de frear o consumo, foi determinante para que a parcela de familias com dividas em atraso
alcancasse 23,6% em 2016, alta de 18,4% em relacdo a 2015”.
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sem prejuizo do que afirmamos antes, que o peso da carga tributitia no Brasil, em
raz3o da sua forte regressividade, termina sendo mais penosamente sentido pelos

segmentos mais frageis da sociedade.

5.2. Desde o Egito antigo “a politica de perdoar tributos durante tempos
g P P P
dificeis era uma pritica comum”. Textos oficiais autorizavam “os escribas a
P
praticarem a remiss3o de dois tercos dos impostos para os fazendeiros pobres que

se encontrassem endividados™?!, lembra Celso de Barros Cortreia Neto.

5.3. Os parcelamentos tém a sua razio de ser. Para Phelippe Toledo Pires de
Oliveira e Diogo de Andrade Figueiredo, “os entes publicos concedem
parcelamentos para permitit que aqueles contribuintes que se encontrem em
situagdo financeira dificil possam continuar o exercicio de suas atividades
empresariais, evitando que encerrem suas atividades em razio de suas dividas
(tributirias)”. Trata-se “de uma oportunidade concedida pelos entes publicos de

permitir a continuidade das atividades empresariais de seus contribuintes”22.

54. Nio se estd a defender o perdio fcil, generoso — até mesmo
inconsequente ou injustificado —, de dividas tributirias para com segmentos
econémicos fortes, pois isso potencialmente poderia gerar o efeito colateral de
desestimular os bons contribuintes, os que se esforcam para manter em dia suas
obrigacBes tributarias. Nada disso. O que se visa € estabelecer, legitimamente,
considerando-se os efeitos dramaticos de uma crise econdmica que ainda vocifera,
uma condi¢Zo apta a permitir que pequenos conttibuintes continuem a produzir
tiquezas e a gerar empregos. Vale ressaltar, igualmente, que de perdio nio se trata,

como demonstraremos adiante.

2 A grande saida: saiide, riguesa ¢ as origens da desigualdade. Trad. Marcelo Levy. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2017. <zl
Cf, especialmente, o capitulo sete da obra: “Como ajudar os que ficaram para tris”.

' O Avesso do Tributo. Sio Paulo: Almedina, 2014, p. 125.

* Phelippe Toledo Pires de Oliveira e Diogo de Andrade Figueiredo. Refletinds sobre o parcelaments de débitos

tributdrios nos 50 anos de CTIN, p- 796. Ir Estudos de Direito Tributirio e Homenagem ao Prof. Gerd Willi Rothmann.

S3o Paulo: Quartier Latin, 2016. Schouer, Luis Eduardo. Bianco, Jodo Francisco (coords). Castro, Leonardo

Freitas de Motaes e; Duarte Filho, Paulo César Teixeira (ozgs.).
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5.5. O PERT dos Peguenos, aquém de toda a potencialidade prevista pela
Constitui¢do, meramente reduz a assimetria entre micro e pequenos com médios e
grandes empresirios. E uma medida isonémica, taxativamente prevista na
Constituicio Federal. Nio raro, quem mais tem e mais paga beneficia-se também
em maior medida, 0 que, em muitos casos, pode fazer com que essas formas de
estimulo criem “maiores vantagens para quem delas menos precisa e, ao contririo,

Enotes vantagens para quem mais carece?. Foi o que ocorteu no caso.

5.6. O texto aprovado nas duas casas do Congresso Nacional permitia as
MICrO € pequenas empresas terem acesso 3s mesmas condicdes oferecidas aos
grandes contribuintes, ampliando prazos de pagamento para até 180 meses,

oferecendo reducdes de até 90% nos juros e 70% nas multas.

5.7. A penalidade para aqueles que ndo regularizarem sua situacio, seja pela
quitacio ou pelo parcelamento e nova opgdo até dia 31/12/2017, seri a exclusio do
Simples Nacional j4 em janeiro de 2018. Expulsos do Simples, esses peguenos terio
de migrar para o Lucro Real ou Presumido, com toda sua complexidade e carga
tributiria ampliada. E a propria negacio da forca normativa da Constituicio. O
quadto nega também ao Congresso Nacional 2 competéncia que lhe foi

constitucionalmente conferida de disciplinar a matéria.

5.8. Convém destacar tratar-se de dividas tributdrias de obrigacdes
devidamente declaradas, portanto, assumidas pelas empresas, mas nio honradas

pelas dificuldades financeiras decotrentes ptincipalmente da forte crise?.

3 NABAIS, José Casalta. O dever - fundamental de pagar impostes. Coimbra: Almedina, 2004, P- 666. Apud Correia
Neto, Celso de Barros Correia Neto. O asesso do tributo. Sio Paulo: Almedina, 2014.

# Dados trazidos pelo Consulente: “Segundo estudo da Serasa Experian, o nimero de micro e pequenas
empresas em situacio de mnadimpléncia chegou a 4,9 milhdes em outubro de 201 7, sendo a maior quantidade
registrada desde o inicio do levantamento, em marco de 2016. Naquele ano, o total de empresas no vermelho
tepresentou um aumento de 12,5% em relacio 20 mesmo do petiodo anterior. Ainda segundo a pesquisa,
entre as empresas endividadas, 45,6% sio prestadoras de servicos, outras 45,2% sdo empresas comerciais e
8,8% pertencem as indistrias”.
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5.9. O STF reconheceu 2 repercussio geral da discussdo sobre violacio dos
principios do devido processo legal, ampla defesa e contraditério, bem como as
garantias estabelecidas no art. 37 da Constituicio, culminando na possivel
inconstitucionalidade do art. 1° da Resolucio CG/REFIS 20, de 27/9/ 2001, na
parte em que deu nova redagio a0 art. 5°, cpur e §§ 1° e 4°, da Resolucio
CG/REFIS 9/2001, a0 argumento de que a resolucio inova na ordem juridica, uma

vez que dispds de forma primaria sobre a exclusio do REFIS, sem previsio em lei2s.

5.10. O reconhecimento da repercussio geral acima mostra que 0s programas
de parcelamento de débitos ttibutitios precisam se dar em atencio 4 Constituicio.
Isso € aplicavel ao PERT, que violou o principio da isonomia constante em mais de
uma oportunidade no art. 5° da Constituicio Federal e, igualmente, aos préprios
comandos diretamente destinados is micro e pequenas empresas, justamente

granjeadas com um tratamento favorecido e juridicamente diferenciado.

5.11. Ja a Procuradoria-Geral da Republica, no parecer 20 RE 632.783 (Min.
Edson Fachin)?, apesar de suscitar 2 prejudicalidade do recurso, propds como tese
para O leading case: “A cobranca antecipada de ICMS equivalente a diferencial de
aliquotas, fundamentada em normas estaduais, do optante do Simples Nacional
quando ndo se enquadre como consumidor final, encontra-se eivada de
inconstitucionalidade formal, por nio estar ampatada por lei complementar federal
(art. 146, III, d e parigrafo tnico), e material, porquanto ndo observa o regime
constitucional do aludido imposto, mormente o principio da ndo cumulatividade
(art. 155, § 2°, I e VII), e o postulado do tratamento favorecido para as
microempresas e empresas de pequeno porte (arts. 170, IX, e 179)”. Novamente se

enalteceu o postulado do tratamento favorecido para as micro e pequenas empresas.

B RE 669.196, Min. Dias Toffoli, Pleno, DJe 27/9/2013, Tema 668: “Declaracio de inconstitucionalidade de
norma prevista em resolucio do Comité Gestor do Programa de Recuperagio Fiscal - que regulamentou a
forma de notificagio de contribuinte sobre sua exclusio do Refis - apés julgamento do STF que concluiu pela
natureza infraconstitucional da controvérsia”.

2 Tema 517: “Aplicacio de diferencial de aliquota de ICMS 3 empresa optante pelo Simples Nacional”.

A,
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5.12. Nas razdes do veto apresentadas pela Mensagem n° 12/2018, entende o
Ministétio da Fazenda que, sendo o Simples Nacional um regime que incentiva o
micto e pequeno empresirio, nada mais a legislacio brasileira ha de permitir a esses

setores. Interpretam o Simples Nacional como sendo uma condenacio?’.

5.13. O raciocinio segundo o qual o optante pelo Simples Nacional nio pode
desfrutar de outros direitos constitucionalmente previstos ou teconhecidos
judicialmente pelo Supremo Tribunal Federal, na interpretacio que faz da

Constitui¢cio, nio encontra amparo na jurisprudéncia da Corte.

5.14. Um caso ajuda a ilustrar. £ o RE 598.468 (Min. Marco Aurélio), que
trata do Tema 207: “Reconhecimento 2 contribuinte optante pelo Simples das

imunidades tributitias previstas nos arts. 149, § 2°, I e 153, § 3°, I11, da CF28”,

5.15. No caso, o contribuinte optante pelo Simples alega que tanto a receita
decotrente de exportaces quanto as opera¢cdes com produtos industtializados
destinados ao exterior estio abarcadas pela imunidade constitucional. O Tribunal
Regional Federal da 4= Regifio, contudo, entendeu ser exigivel a cobranga de INSS,
COFINS, PIS, CSLL e IPI ¢ assentou 2 inviabilidade de se conjugar 2 imunidade e o

recolhimento de tributos pelo Simples.

5.16. O voto do relator, Min. Marco Autélio, reverte essa posicio. O

Ministro ressaltou que a imunidade e o Simples nio se mesclam e nio sio passiveis

? Consta do veto: “Cabe destacar que as microempresas e empresas de pequeno porte ji possuem regime
trbutirio diferenciado e favorecido, nos termos dos artigos 146, III, “d”, e 179, da Constituicio,
consubstanciando no regime especial e simplificado previsto na Lei Complementar n° 123, de 2006, o qual foi
desenhado para trazer equilibrio is grandes e pequenas empresas. Nesse contexto, o Ministério da Fazenda
manifestou-se pelo veto ao projeto sob o argumento de que 0 mesmo, per se, representa uma inconsisténcia
técnica, na medida em que o Simples Nacional é um regime de tributacio favorecida, e a inadimpléncia
implica exclusio do regime, ndo sendo cabivel, assim, a instituicio do pretendido programa especial de
regularizacio tributiria com débitos apurados nos moldes do regime mais benéfico”. Consta ainda: “Ta o
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestio também manifestou-se pelo veto ao projeto tendo
em vista que as empresas beneficiadas pelo mesmo jé gozam de regime tributirio diferenciado, com relevante
incentivo, cuja reniincia com o Simples Nacional, em 201 8, estd estimada em R$ 80,6 bilh6es, além de nio se
atender 20 comando do artigo 114 da LDO-2018”.

A discussio se restringe ao periodo anterior a0 Simples Nacional, instituido pela LC n° 123/2006. O novo
regramento prevé as hipéteses de beneficio das imunidades tributirias concomitantes a0 programa.
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de compensagcio. “Setia dar com uma das mios e tirar com a outra e tirar justamente
como assegurado como garantia pelo texto constitucional”, registrou. O acérdio
recorrido teria colocado em segundo plano a regra constitucional que prevé

tratamento favorecido e diferenciado para as micro e pequenas empresas?.

5.17. A posigio sinaliza que sequer a imunidade tributiria pode ser subtraida
das micro e pequenas empresas optante pelo Simples, sob pena de violacio
constitucional. Se assim o &, muito mais se diga quanto ao diteito de gozar de um
parcelamento tributitio. Ndo hi fundamento constitucional que justifique essa
excessiva pretericio. Como dito, o Simples Nacional se constitui como uma medida
de discrimina¢io positiva, uma acao afirmativa derivada da Constituicio. Nio se
trata de uma condenacio, muito menos um estigma. A posicio do Ministério da

Fazenda € destespeitosa 2 compreensio da Suprema Corte nesse patticular.

5.18. Vale frisar que o parcelamento de débitos tributirios, em si, nio é
excomungado pela Constituicio, nem pelo seu guardido mais qualificado, o
Supremo Ttibunal Federal30, Segundo o Ttibunal, “toda e qualquer exigéncia de
regularidade fiscal (lato sensy) sempre terd como efeito indireto a inducio ao

pagamento, mesmo de forma parcelada, de tributos™3!.

5.19. Os optantes pelo Simples Nacional foram impedidos de parcelarem
débitos de tributos dos integrantes do sistema, de 2006 a 2011, quando a Lei
Complementar n® 139 introduziu a permissao legal. Com 2 evolucio da aplicacio da

LC n® 123/2016, o Congresso Nacional autotizou, pela Lei Complementar n° 139, a

# Na origem, se assentou que a op¢io pelo Simples obsta o reconhecimento da imunidade, e foi usado como
fundamento o parigrafo 5° do art. 5° da Lei n° 9.317/1996, segundo o qual a inscrigio no programa veda,
para microempresa ou empresa de pequeno porte, a utilizacio ou destinacio de qualquer valor a titulo de
incentivo fiscal. O caso deve voltar a julgamento com o voto-vista do Min. Luiz Fux. Cf. Informativo do STF
n° 846. Também: http://portal.stfjus.br/noticias /verNoticiaDetalhe.asp?id Contendo=329249.

30 O parcelamento de débitos tributirios configura causa de suspensio da exigibilidade do crédito tdbutirio.
Encontra-se previsto no art. 151, VI, do CTN, tendo sido regulamentado pelo art. 155-A do mesmo diploma
legal. Esses dispositivos foram introduzidos pela Lei Complementar n® 104/2001.

3! Para o Min. Toffoli, “a funcdo arrecadatéria, que se apresentava como objetivo primordial no passado,
revela-se, nos dias de hoje, apenas uma consequéncia natural da tributacio, que passa a ser efetivamente
utilizada para se alcancarem outros objetivos constitucionalmente previstos”. RE 627.543, Min. Dias Toffol,
Pleno, DJe 29/10/2014. Cf p. 12 do acérdio.
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partir de 2012, o parcelamento de seus débitos nas mesmas condi¢Ses dos créditos
tributatios relativos a tributos federais, em até 60 patcelas, sem reducio de multas e

com corre¢io integral pela SELIC.

5.20. Assim, a Lei Complementar n°® 155/2016 foi sancionada com o limite
de parcelas duplicado, permitindo que débitos vencidos até a competéncia de maio
de 2016, pudessem set parcelados em até 120 meses, contra 60 do regime normal,

oportunidade que se encerrou em fevereiro de 2017, sem redugio de multa e juros.

5.21. Conhecedor desse histético, o STF pontificou: “De importincia capital
pata a politica tributiria de incentivo e fomento as pequenas e as microempresas é a
possibilidade de parcelamento dos seus débitos com o INSS oy com as fazendas
publicas (federal, estaduais e municipais) - na redacio original da lei complementar,
em até€ 120 parcelas mensais. Com a LC n° 139, de 2011, foi concedido um novo
parcelamento de mais 60 meses”. Para 2 Corte, “o que se verifica nas normas
constantes da LC n°® 123/06, relativas ao recolhimento dos tributos consolidados e
unificados pelo Simples Nacional, é que, 20 contririo de desestimular o ingresso de
conttibuintes, o regime tributirio o estimula e incentiva, mormente em face dos

varios parcelamentos oferecidos™32.

5.22. Decorre da conjugacio dos comandos constitucionais dedicados as
micro em pequenas empresas com a interpretacio que seu guardiio derradeiro, o
Supremo Ttibunal Federal, tem-lhe conferido, o fundamento constitucional de um
novo patcelamento enderecado s micro e pequenas empresas, nos termos

estampados pelo Congtresso quando aprovou o PERT dos Peguenos.

32 RE 627.543, Min. Dias Toffoli, Pleno, DJe 29/10/2014. Cf. p- 14 do acérdio.
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6. O primeiro efeito colateral do veto: Concessdo de um direito de

modo incompativel com o principio da isonomia

6.1. O parimetro de controle de constitucionalidade no tema nio sio apenas
as leis que tenham por destinatarias as microempresas e empresas de pequeno porte,
mas as que vigorarem para a outra tipologia de empresas quanto as obrigacdes

administrativas, tributirias, previdenciirias e crediticias perante o Estado.

6.2. Exatamente por isso, qualquer debate acerca do PERT serd, sempre,
relacional, pois, por imposicio constitucional, terd de fazer uma relacio entre o
tratamento confetido aos médios e grandes empresirios com o que foi dado aos

micro e pequenos. E o que se deu com a Lei n° 13.426 /2017, a Lei do PERT.

6.3. O Min. Gilmar Mendes, em voto que proferiu na Suprema Corte a esse
tespeito, pontificou: “o postulado da igualdade pressupde a existéncia de, pelo

menos, duas situacdes que se encontram numa relagcio de comparacio™s3.

6.4. Essa relacio de comparacio é perene, resultando na necessidade de se
estender o direito conferido aos grandes, aos pequenos, colmatando a lacuna, num
raciocinio que a judsprudéncia do STF denomina de “extensiio de direitos
concedidos de forma incompativel com o principio da isonomia”. Isso, pelo menos;
pois o que a Constituicio determina é a desigualagio para cima ao estipular uma

acio afirmativa em favor das micro e pequenas empresas.

6.5. Mesmo porque, no caso da presente consulta, hi o art. 150, II, da
Constituicio Federal, que dispde que “sem prejuizo de outras garantias asseguradas
a0 conttibuinte, é vedado 2 Uniio, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, instituir tratamento desigual ‘entre conttibuintes que se encontrem em

situacdo equivalente’, proibida qualquer distin¢Zio em razio de ocupacio profissional

3 RE 405.579, Min. Joaquim Barbosa, Pleno, DJe 3/8/2011. Cf- p- 28 do acérdio.
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ou funcio por eles exercida, independentemente da denominac¢io juridica dos
rendimentos, titulos ou direitos”. O comando destaca: “entre contribuintes que se

encontrem em situacio equivalente”. E o principio da isonomia tributitia.

6.6. Ou seja, 2 redagio do dispositivo clara e expressamente finca no solo da
dogmitica constitucional o dever de isonomia, de tratar desigualmente os desiguais,

na medida de suas desigualdades, como imortalizou Ruy Barbosa.

6.7. Portanto, a concessio do PERT — pela Lei n® 13.496,/2017 - aos médios
e grandes empresatios, e a negativa do programa 20s micro e pequenos, constitui,
numa interpretacio mesmo contida e discreta da Constituicdo, um direito concedido
em violagio do principio da isonomia cuja extensio a0 grupo dele indevidamente
ptivado nio representa uma aventura hermenéutica muito menos um voluntarismo
interpretativo, mas um imperativo a qualquer um que seja guardido da Constituicio,

como sio, formal e materialmente, os patlamentares.

6.8. A Constituicio tanto entrega a0 Congresso Nacional a missio de fazé-lo
como disciplina o tito pelo qual esse didlogo institucional entre Poder Executivo e
Poder Legislativo, em matéria de veto, hi de ser estabelecido. Uma conversa
civilizada, sem rufdos, mas inegocidvel quanto s regras e principios estabelecidos

pela Constituigdo. Tudo disciplinado pelo art. 66 da Carta.

6.9. A postura do Congtresso, a0 aprovar o Projeto de Lei Complementar do
Senado n® 164/2017, que institui o Pett-SN, o PERT dos Peguenos, estendendo as
micro e pequenas empresas o programa de parcelamento de débitos tributitrios
formatado para os médios e grandes, colmatou uma lacuna que resultaria — e

resultara, caso prevaleca o veto presidencial — numa corrida judicial jamais vista.

* Na imortal “Oragio aos Mogos”, Ruy Barbosa pontificou que “a regra da igualdade nio consiste senfio em
quinhoar desigualmente aos desiguais, na medida em que se desigualam™.

% O art. 66 da Constituigio Federal tera tratamento detalhado no capitulo 12 desse estudo, denominado “Os
parlamentares como guardides da Constituicio”, exposto a partir da pagina 57 deste parecer.
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6.10. Serdo 556.128% empresas optantes pelo Simples Nacional, pelo menos,
exercendo o direito fundamental de acesso ao Judiciddo (art. 5, XXXV) para
legitimamente pleitear, aos juizes, a extensio do progtama do qual foram
inconstitucionalmente excluidas. Por isso, agiu como guardido da Constituicio

Federal o Congtesso, a0 promover tal extensio aprovando o Projeto n® 164/2017.

6.11. A postura do Congresso Nacional, por seus deputados e senadores,
atuando, nesse controle prévio de constitucionalidade, como guardiGes autorizados
da Constituicio Federal, cotresponde ao que a doutrina constitucional lusitana
denomina de “funcio de reparacio ou de restauracio cotretiva da ordem juridica

afectada pela inconstitucionalidade”, nas licGes de Catlos Blanco de Morais3'.

6.12. A extensio de direitos inconstitucionalmente subtraidos de grupos
merecedores da mesma consideracio e respeito por parte do legislador conduziu o
voto do Min. Gilmar Mendes em caso emblemitico apreciado pelo Supremo
Tribunal. Nele, o Ministro anotou: “No presente caso, a ponderacio da solugdo para
a evidente quebra do principio da isonomia deve ser solucionada, no ponto, pela
extensdo do beneficio tributirio aos demais contribuintes em situacdo equivalente,
pois sua completa eliminacio repercutitia de forma bem mais ampla no consumo,

na inflagio e no préprio equilibrio do mercado de reposicio”.

6.13. Para o Min. Gilmar Mendes, a extensio judicial operar-se-ia de modo
excepcional, pois o agente autotizado primeiramente a promover esse tipo de
correcdo € o Legislativo, como o fez no Projeto de Lei do Senado n® 164/2017.

“Ressalte-se que tal decisdo nio afronta o principio da separacdo de poderes, eis que

% Informacdes trazidas pelo Consulente: “Cerca de um milhio de empresas, adicionalmente, tem pendéncias
com tributos no Simples Nacional, mas em valores que ndo compensam a0 Estado abrir um procedimento
fiscal. Estima-se em mais 1,5 milhio de micro e pequenas empresas que necessitam de um parcelamento
adequado para regularizar suas pendéncias tributirias”.

37 Justica Constitucional. Tomo II, O watendioso Constitusional Portugués entre o modely misto ¢ a fentagdo do modelo de
reenvio. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, pp. 262-263.
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ndo se retita do Poder Legislativo a possibilidade de superar a violagio do principio

da isonomia, regulando novamente a questio”38 anotou o Ministro.
0 ] 3

6.14. A rejeicdo do veto presidencial nada mais é do que uma legitima e
necessatia corrigenda que permite colmatar 2 lacuna deixada pelo Poder Executivo
20 excluir do parcelamento, sem qualquer justa razio, os pequenos, incentivando os

médios e grandes, contrariando, assim, a Constituicio Federal.
7. O segundo efeito colateral do veto: Violacdo da proibicio do excesso

7-1. No veto presidencial ora em anilise, o Ministério da Fazenda aponta que
2 inadimpléncia implica exclusio do regime do Simples Nacional e que, portanto,
nio € cabivel o pretendido programa especial de regularizacio tributiria. A
interpretagio enxerga o Simples Nacional como uma condenaco, raciocinio em
tudo incompativel com a Constituicio Federal, que, em matéria de direitos-

prerrogativas, sinaliza uma interpretacio que expanda direitos, nio os comprima.

7.2. Ndo € exagero compreender, do cenirio fitico trazido pelo Consulente,
que se estd diante da exclusio iminente de centenas de milhares de optantes pelo
Simples Nacional, reduzindo-se a nada a carga eficacial de todo o microssistema
tributario préprio previsto na Constituicio Federal para o tratamento favotecido e

diferenciado desses protagonistas silenciosos da cena econdmica nacional.

7.3. Essa consequéncia excessiva compromete o préprio direito de
propriedade dos micro e pequenos empresérios. Tolhe-lhes o direito de liberdade de
iniciativa (art. 1°, IV, da CF) e, por via de consequéncia, compromete a esséncia da
propdedade (art. 5°, XXII, da CF) por eles detida. Um gravame despropotcional,
posto que excessivo, que se impde em absoluta falta de sintonia com as diretrizes do

Supremo Ttibunal Federal.

* RE 405.579, Min. Joaquim Barbosa, Pleno, Dje 3/8/2011.
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7.4. A Stmula n°® 70 da Cotte, por exemplo, diz: “E inadmissivel a interdicio
de estabelecimento como meio coercitivo para cobranga de tributo”. O racional
dedicado a preservar a esséncia da liberdade de iniciativa e o direito de propriedade
também estd presente na Stimula n° 323, que, por sua vez, assinala: “E inadmissivel
a apreensio de mercadotias como meio coetcitivo para pagamento de ttibutos”. Por
fim, a Stmula n° 547 do STF dispde: “Nio é licito 3 autoridade proibir que o
contribuinte em débito adquira estampilhas, despache mercadorias nas alfandegas e

exerca suas atividades profissionais™.

7.5. Sdo demonstracdes de repadio ao excesso cyjo nicleo densificador
reside na preservacio da esséncia do direito assegurado, que, na hipétese, além do
proprio tratamento diferenciado e juridicamente favorecido de modo a incentivar as
micro e pequenas empresas, também se exteriotiza como liberdade de iniciar e

petsistir em seus neg6cios e, por fim, no prépdo direito de propriedade.

7.6. Todos os elementos faticos que integram essa consulta demonstram uma
desigualdade de tratamento que viola o conceito de patidade de atmas, de livre

concorréncia, entre 0s micro e pequenos empresarios e os médio e grandes.

7.7. Nao € de hoje que as relagdes de poder no Brasil sio marcadas pela
desigualdade. Essa desigualdade costuma se projetar na politica. As distorces,
quando consolidadas nas relacdes de poder inerentes 4 esfera piblica, geram
privilégios de um lado e injusticas do outro. Parece ser o caso do PERT, que,
perante as mais elevadas insténcias de decisio publica da Republica, excluiu micro e
pequenos empresarios a despeito das exortacSes constitucionais por um tratamento

favorecido e jutidicamente diferenciado voltado 20 incentivo, nao 20 abandono.
7.8. Segundo o Min. Luis Roberto Barroso, em material doutrinirio escrito

em coautoria com Aline Osério, “a desigualdade extrema é marca profunda da

formacio social do Brasil”. Dando densidade 2 afirmacio, os autores prosseguem:
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“Somos herdeiros de uma sociedade escravocrata — fomos o altimo pais do
continente americano a abolir a escravidio -, acostumada a distinguir entre senhores
e servos, brancos e negros, ticos e pobres. Fomos criados em uma cultura em que a
origem social estid acima do métito e da virtude, e na qual, na percepcio dos

cidadios e dos agentes estatais, parece existir supetiotes e inferiores”?.

7.9. A igualdade, e o combate is desigualdades contam, no Brasil, com
posi¢do de destaque logo no PreAmbulo da Constituicio. Reaparece no art. 3° III,
como um dos objetivos fundamentais da Republica: “erradicar a pobreza e a
marginalizacio e reduzir as desigualdades sociais e regionais”. Igualdade que conduz
o caput do art. 5° e que, apés serpentear trechos variados da Constitui¢ao, mostra o
seu vigor no art. 43, segundo o qual “para efeitos administrativos, a Unijo poderi
articular sua agio em um mesmo complexo geoecondmico e social, visando a seu

desenvolvimento e 4 reducio das desigualdades regionais™.

7.10. Essa dogmitica da igualdade — e da reduciio das desigualdades - no
sistema constitucional brasileiro, também tem uma roupagem tedrica bem
aptesentada pelo Min. Barroso e Aline Osétio, quando esclarecem o seguinte: “No
mundo contemporineo, a igualdade se expressa patticularmente em trés dimensdes:
a igualdade formal, que funciona como protecio contra a existéncia de privilégios e
tratamentos discriminatérios; a igualdade material, que cotresponde as demandas
por redistribuicio de poder, riqueza e bem-estar social; e a igualdade como
reconhecimento, significando o respeito devido as minorias, sua identidade e suas

diferencas, sejam raciais, religiosas, sexuais ou quaisquer outras™40,

7.11. A grave desigualdade no Brasil, em suas miltiplas facetas, alcanca o
Direito Tributirio e, por via de consequéncia, a tributacio incidente sobre as

variadas pessoas juridicas que ddo significado 4 economia nacional e ao mercado

3 Unm outro pais: transformagies no direito, na ética e na agenda do Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018. Texto: “Sabe
com quem esti falando? Notas sobre o principio da igualdade no Brasil contemporineo”, p- 147.
Y Um outro pais: trangformagées no direito, na ética ¢ na agenda do Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018. Texto: “Sabe
com quem esti falando? Notas sobre o principio da igualdade no Brasil contemporineo”, p. 149.
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interno*l. Nessa linha de pensamento, Humberto Avila pontifica que o problema da
igualdade compreende os seguintes elementos: a) dois ou mais sujeitos ou situacdes
de fato; b) medida e ¢) finalidade normativa. “Logo, os efeitos do dever de
tratamento igualititio para a tributagio dependem, portanto, do termo de
comparacio”, anota Avila®2. E, como temos visto nesse estudo, um conceito
relacional que ganha substincia quando cotejado com um padrio de referéncia que,
no caso das micro e pequenas empresas, é exatamente a comparagido com o
tratamento dispensado, quanto s obrigacbes tributitias, is médias e grandes
empresas. Apenas por meio dessa correlacio sera possivel sopesar o grau de

distor¢do ao postulado da isonomia tributiria gerado pelo veto presidencial.

7.12. A disposicdo de batrar o PERT dor Peguenos resultard numa restricio tio
excessiva as microempresas e empresas de pequeno porte que pouco restari aos
dispositivos constitucionais de tratamento favorecido e juridicamente diferenciado
com vista a incentivar esses negécios. Fechados, ou duramente combalidos, nio
haveri qualquer diteito a vindicar. Isso, enquanto médios e grandes desfrutam da
iniciativa colocada 2 sua disposicio sem que tenha havido qualquer ato de censura

presidencial. Dois pesos, duas medidas. Algo que viola a isonomia.

7.13. A derrubada do veto, pelo Congresso N acional, nada mais representa
do que, no exercicio desembatacado do seu dever de guardiio prévio da
Constituicio Federal, proibit o excesso. Tratase de juizo simples de

propotcionalidade cujo contetido forma a propria ideia de justicas.

# Esse debate tem dimensio global. A respeito, 4£ Anthony B. Atkinson, Inequality (Harvard University Press,
2015), especialmente o capitulo 7, que trata da necessidade de implementacio de uma tributacio progressiva
que penalize menos os contrbuintes de menor poder aquisitivo.

2 Sistema constitucional tributirio: de acordo com 2 emenda constitucional n. 42/ 2003. Sio Paulo: Saraiva, 2004, p- 88.

# Segundo Robert Alexy, para além da degradacio do principio da proporcionalidade no momento em que se
impd&e uma restricio mais intensa do que a necessaria para se alcancar o objetivo que a norma pretende, ha o
fisco de, a depender do grau de interferéncia estatal na liberdade de iniciativa, simplesmente se esvaziar o
micleo desse direito fundamental “Afirmar que 2 natureza dos principios implica a mixima da
proporcionalidade significa que a proporcionalidade, com suas trés maximas parciais da adequacio, da
necessidade (mandamento do meio menos gravoso) e da proporcionalidade em sentido estrito (mandamento
do sopesamento propriamente dito), decorre logicamente da natureza dos principios™. Para ele, “a maxima da
proporcionalidade em sentido estrito decorre do fato de principios serem mandamentos de otimizacio em
face das possibilidades juridicas. J4 as maximas da necessidade e da adequacio decorrem da natureza dos
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7.14. Quando o encargo € tio alto que o diteito de propriedade nio possui
mais um minimo de eficicia, ele é inconstitucional. Anota Humberto Avila: “Nessa
hipétese, a ponderacio de principios demonstra que a aplicagio de uma norma
(competéncia do Estado para obter receita) nio pode implicar a impossibilidade de

aplicacdo de outra (garantia da propriedade)”#.

7.15. A necessidade de proibir o excesso decotrrente das consequéncias
geradas pelo veto presidencial se agiganta quando se recorda que a modificacio
introduzida pela Emenda Constitucional n°® 42, de 2003, nio se limita a exigir
tratamento diferenciado para as microempresas e empresas de pequeno porte; ela

exige “tratamento favorecido” e mais: com vista a “incentiva-las”.

7.16. O compromisso com a concretizacio de uma justica tributdtia tem
contado com toda a atengdo do STF, que, por meio de uma refinada jurisprudéncia,
estabeleceu marcos a partir dos quais a caracterizaciio do excesso — administrativo
ou legislativo — no disciplinamento tributitio se torna evidente. Sio eles: (a) proibir
o exercicio de um direito fundamental, inviabilizando-o substancialmente,
independentemente do seu motivo; (b) restringir em excesso o livre exercicio da
atividade econbmica, ainda que a medida nio inviabilize por completo 2 atividade
empresarial; (c) nenhuma medida estatal — o que inclui vetos presidenciais — pode

cercear, tolher ou dificultar sobremaneira o livre exercicio da atividade econdmica®s.

7.17. Por tudo isso, o presente estudo, apés a anslise cuidadosa dos
comandos da Constitui¢io Federal, da consulta 4 jurisprudéncia da Suprema Cotte
quanto 20 que denomina “proibi¢io do excesso” e, por fim, da combinacio teérica
das conclusées a que chegaram especialistas na matéria, ndio hesita em concluir que
o veto presidencial ora em anlise imp&e s micro e pequenas €mpresas um excesso

que esvazia comandos constitucionais relevantes, especialmente os destinados a

principios como mandamentos de otimizagio em face das possibilidades fiticas”. Teoriz dos Direitos
Fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. S3o Paulo: Malheiros, 2008, pp. 116/118.

W Sistema constitucional tributdrio: de acords com a emenda constitucional n. 42/ 2003. Sio Paulo: Saraiva, 2004, p. 103.
45 Sistema constitucional tributdrio: de acords com a emenda constitucional 42/ 2003. Sio Paulo: Saratva, 2004, pp. 327 e 392.
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conferir um tratamento favorecido e jutidicamente diferenciado 2 esses

empreendimentos com vista a incentiva-los.

7.18. E uma medida cujo grau de desproporcionalidade pode ensejar
desnecessatia judicializacio excessiva futura, razio pela qual tudo recomenda que o
Congresso Nacional, guardiio da Constituicio Federal na etapa de formacio da
legislacdo, exerca sua competéncia e rejeite o veto presidencial de modo a conter o
excesso gerado pelas suas consequéncias e, assim, mantenha incélume a teleologia

da Constitui¢fio, que aponta um caminho de justica do qual o veto se distanciou.
8. O argumento quanto ao art. 155, § 20, XTI, & da CF: O CONFAZ

8.1. A Mensagem n° 12/2018, trazendo veto total a0 Projeto de Lei do

Senado n® 164/2017, traz a seguinte manifestagdo do Ministério da Fazenda:

“(-.) na medida em que o ICMS ntegra o Simples Nacional, a instituicio de
beneficios e incentivos pelo programa especial deveria submeter-se 2 prévia
aprovacio do Conselho Nacional de Politica Fazendiria — CONFAZ, sob pena de
se violar o disposto no artigo 155, § 2°, inciso XTI, alinea “g”, da Constituicio™.

8.2. A propria LC n° 123/2016 nio prevé a deliberacio prévia do CONFAZ
quanto a qualquer aspecto do Simples Nacional. O PERT nio tratava de isencio,
incentivo ou beneficio fiscal relatvos ao imposto estadual, mas de parcelamento
tributitio, com redugio de multa e juros. Nio custa recordar que o Congresso

aprovou o seguinte dispositivo constante do projeto de lei vetado:

“Art. 2° O Poder Executivo federal, com vistas ao cumprimento do disposto no
inciso II do caput do art. 5° e nos arts. 14 e 17 da Lei Complementar n® 101, de 4
de maio de 2000, estimard o montante da rendncia fiscal decorrente desta Lei

Complementar e o incluird no demonstrativo a que se refere o § 6° do art. 165 da
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Constituicio Federal, que acompanhari o projeto da lei orcamentiria cuja

apresentacio se der ap6s a publicagao desta Lei Complementar.”

8.3. Quando o art. 13, § 3° da LC n° 123/2006 confetiu “tratamento
favotecido” as microemptesas e empresas de pequeno porte optantes pelo
“Supetsimples”, a Receita questionou o dispositivo ao argumento de que haveria, ali,
violagdo da reserva de lei especifica para dispor sobre isencdo (art. 150, § 6° da
Constituicdo). O STF afastou esse argumento. Para a Corte, “a isencdo nio viola o
art. 146, 11, 4, da Constituicio, pois a lista de tributos prevista no texto legal que

define o campo de reserva da lei complementar é exemplificativa e nio taxativa”.

8.4. Sob a relatoria do Min. Joaquim Barbosa, ficou definido que “o fomento
da micro e da pequena empresa foi elevado 4 condicio de principio constitucional,
de modo 2 orientar todos os entes federados a conferir tratamento favorecido 20s

empreendedores que contam com menos recursos pata fazer frente 4 concorréncia”.

8.5. Nesse julgamento, o STF proferiu diretiva vinculante a toda a
Administragio Piblica no sentido de que “a literalidade da complexa legislacio
tributdria deve ceder 2 interpretacio mais adequada e harmébnica com a finalidade de
assegurar equivaléncia de condicdes para as empresas de menor porte”%. E um
raciocinio que derruba o argumento do Ministério da Fazenda, pois exorta a uma
interpretacdo que incremente a eficicia do desejo simplificador da Constituicio

Federal, ndo o contritio. Essa € a teleologia da norma, o seu valor e finalidade.

8.6. Por isso, ndo hd amparo dogmitico ao entendimento de que o PERT dos
Peguenos € inconstitucional por nio se submeter a0 CONFAZ, uma vez que nem 2
LC n® 123/2006, nem a prépria Constituigio entregou a0 CONFAZ os dominios
sobre o “tratamento favorecido” e o “tratamento juridico diferenciado” a ser

dispensado, por todos os entes da federaciio, &s micro e pequenas empresas.

4 Ttem 3.1 da ementa do acérdio da ADI 4033, Min. Joaquim Barbosa, Pleno, DJe 7/2/2011.
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8.7. O argumento também ndo é consistente pelo fato de a ptépria LC n°
123/2006 ter inserido o ICMS nesse microssistema tributirio dedicado a0 Simples,
tal como o fez a Constitui¢io que, no art. 146, patigrafo unico, III, dispds: “A lei
complementar de que trata o inciso III, 4, também poders instituir um regime Gnico
de atrecadacio dos impostos e contribuicées da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, observado que o recolhimento serd unificado e
centralizado e a distribui¢io da parcela de recursos pertencentes aos respectivos

entes federados serd imediata, vedada qualquer retencio ou condicionamento™.

8.8. Por essa razdo, arrematou o STF: “a proposta de limitacio do regime
tributirio diferenciado a espécies tributirias especificas pode amesquinhat ou mesmo
aniquilar 0 propésito da institnicio de tal regime, que é assegurar o acesso da

microempresa e da empresa de pequeno porte 2 livre-concorréncia e 3 livre iniciativa”.

8.9. Nouttras palavras, a invocacio ao art. 155, § 2°, XII, g da Constituicdo
Federal, pelo Ministério da Fazenda, como fundamento constitucional do veto,
confronta a decisio da Suprema Corte acima, que, em dado ponto, anotou de
maneira pedagégica: “Dito de outro modo, o fomento da atividade das pessoas
juridicas submetidas 2 .C 123/2006 tem primazia ou priotidade sobre a literalidade

das disposicGes especificas sobre matéria tributaria”™.

8.10. O ponto relativo ao att. 155, § 2°, XII, g da Constituicio termina sendo
uma repeticio, com nuances diversas, do argumento aptresentado no passado, como
fundamento do veto anterior que nio esti em analise nesse estudo, que sustentava
que, tanto a Receita Federal do Brasil, como a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional nfo conseguiriam dar operacionalidade ao PERT, caso os direitos nele

previstos se estendessem a0 micro e pequenos empresatios.

# ADI 4033, Min. Joaquim Barbosa, Pleno, DJe 7/2/2011. Cf p. 14 do acérdio.
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8.11. Acontece que a LC n° 123/2006, no art. 1°, se apresenta como “de
cariter nacional”. Ela ventila matérias qualificadas pela Constituicio como de
aplicabilidade panfederativa, na classica expressao do Professor Catlos Ayres Britto.

Referimo-nos, pois, s matérias veiculadas pelo inciso IX do art. 170 e pelo att. 179.

8.12. Logo, a LC n° 123/2006 é antecipadamente definida, pela Constituicio,
como de aplicabilidade federativa. Caso de todos os principios da “ordem
econdmica”, dentre os quais o “tratamento favorecido para as emptesas de pequeno
potte constituidas sob as leis brasileiras ¢ que tenham sua sede e administracio no
Pais”. Principio que a préptia Constituicdo estendeu, pelo seu art. 179, as empresas
microempresas e empresas de pequeno porte. Sem prejuizo do advento de legislacio
de reforco por parte dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Dai ser uma
decorréncia 16gica que o PERT dos Peguenos tem a obrigacio constitucional de

abranger a totalidade do Simples Nacional, o que inclui 0 ICMS e o ISS.

8.13. Conclui-se que o Simples Nacional é um regime préprio de tributacio
de base constitucional e cariter opcional por parte dos contdbuintes, mas de
obsetvincia obrigatéria por todos os entes federados, visto que abrange tributos das
trés esferas da federacio. Essa dimensio panfederativa, concentrada na Uniio,
autoriza que o PERT dos Pequenos siga criteriosamente a mesma légica operacional
antecipadamente estabelecida pela LC n° 123/ 2006, combinada com o

disciplinamento do PERT, sem que haja qualquer violagio da Constituicio.
9. A imprecisa compreensio do Simples Nacional como “gasto tributirio”

“No orvamento do ano passado houve Supressdo de virias taxas que
excistiam em 1928. A receita, entretanto, calulada em 68:8508000,
atingin 96:9245985. E ndo empreguei rigores excessivos. Fig apenas
15to: extingut favores largamente concedidos a pessoas gue ndo precisavam
deles e pus termo as exctorsies gre afligiam os matutos de peqreno valor,

ordinariamente raspados, escorchados, esburgados pelos excatores”.
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9.1. O trecho acima é histérico. “Extingui favotes largamente concedidos a
pessoas que nao precisavam deles e pus termo 3s extorsdes que afligiam os matutos
de pequeno valor”, consta. Quem escreveu foi Graciliano Ramos, no 2° Relatério
entregue 20 Governador Alvates Paes, na condicio de Prefeito do Municipio de
Palmeira dos Indios. Um século se passou e os “matutos de pequeno valot” seguem

deixados de lado quando comparados aos grandes empresitios*s.

9.2. Na Mensagem n° 12/2018, encaminhada pelo Presidente da Republica
a0 Presidente do Senado Federal, consta: “Por fim, o projeto nio atende a0
comando do artigo 14 da Lei Complementar n° 101, de 2000 (LRF)*, além de violar
o disposto no attigo 113 do ADCT. (--) O Ministério da Justica e Seguranca Publica
e a Advocacia-Geral da Unifo manifestaram-se pelo veto a0 projeto por incidir em

inconstitucionalidade formal por afronta ao disposto no artigo 113 do ADCT™.

9.3. O art. 113 do ADCT tem o seguinte teor: “A proposicio legislativa que
crie ou altere despesa obtigatéria ou rentincia de receita devers ser acompanhada da
estimativa do seu impacto orcamentario e financeiro™. A redagio é fruto da Emenda
Constitucional n° 95, de 2016. O veto, nesse particular, gira em torno do conceito

de “rentincia de receita”. Essa parte do veto sers tratada nesse capitulo.

9.4. A Receita Federal do Brasil qualifica a implementagio dos comandos
constitucionais que otdenam “tratamento favorecido” e “tratamento juridico
diferenciado” a essas empresas como “gasto tributitdo”. Também o Tesouro

Nacional assim o faz no orcamento da Unido. Um equivoco, data maxima venia.

* Quem traz essa passagem i lembranca € Celso de Batros Correia Neto, na abertura que faz ao Capitulo IV
da sua obra multireferenciada O .Avesso do Tributo (S30 Paulo: Almedina: 2014, p. 123).

4 Este parecer traz, na pagina 43, o art. 14 da LRF. Para fins didaticos, contudo, eis trecho do dispositivo:
“Art. 14. A concessio ou ampliacio de incentivo ou beneficio de natureza tributiria da qual decorra renfincia
de receita deveri estar acompanhada de estimativa do impacto or¢amentario-financeiro no exercido em que
deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender a0 disposto na lei de diretrizes orcamentirias e a pelo
menos uma das seguintes condices: I - demonstracio pelo proponente de que a reniincia foi considerada na
estimativa de receita da lei orcamentiria, na forma do art. 12, e de que ndo afetari as metas de resultados
fiscais previstas no anexo préprio da lei de diretrizes or¢amentérias; IT - estar acompanhada de medidas de
compensacio, no periodo mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevacio de
aliquotas, ampliacio da base de cilculo, majora¢io ou ctiagio de tributo ou contribuicio”.
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9.5. O Congtresso Nacional, tentando superar essa questdo, aprovou a Lei

Complementar n° 155, de 2016, cujo dispositivo acabou vetado. Ele dizia:

“Parigrafo unico do art. 12
da Lei Complementar n° 123, de 14 de dezembro de 2006, alterado pelo art.
1° do projeto de lei complementar.

Parigrafo  dnico. O  Simples Nacional integra o tegime geral
tributario, inclusive para fins de contabilidade publica.

Razdes do veto

O tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e empresas de
pequeno porte ndo se compatibiliza com seu enquadramento no regime geral

tributirio, medida que também feriria o principio da transpaténcia publica.”

9.6. A Receita Federal do Brasil publica anualmente o Demonstrativo dos
Gastos Governamentais Indiretos da Natureza Tributitia — Gastos Tributitios, em
cumprimento a0 § 6° do art. 165 da Constituicio Federal e ao inciso II do art. 5° da
Lei Complementar n° 101, de 2000, 2 Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

9.7. No documento, define gastos tributirios, desde 2003, como: “gastos
indiretos do governo realizados por intermédio do sistema tributitio, visando
atender objetivos econdmicos e sociais”. Explica que sio “excecdes ao sistema
tributirio de referéncia, reduzindo a arrecadagdo potencial e, consequentemente,
aumentando a disponibilidade econémica do contribuinte”. No Demonstrativo dos

Gastos Tributitios PLOA 2017 h4 esse registro, por exemplo.

9.8. O argumento de que o Simples Nacional seria gasto tributirio contrapde
as raz8es de decidir do STF, que, a esse respeito, anotou: “Se a politica econdmica
pede por sacrificios proporcionais em matéria de atrecadagdo, como forma de
estimulo e desenvolvimento das atividades das micro e pequenas empresas, bem

como do aumento das condicdes propicias 2 oferta de empregos, as entidades
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parafiscais ndo podem alegar uma espécie de titularidade absoluta ou de diteito

adquitido ao valor potencialmente arrecadivel com o tributo™s0.

9.9. O que o Ministério da Fazenda fez, nas razdes que apresentou ao Poder
Executivo que culminaram no veto ora em anilise, foi reputar como gasto tributirio
ou renuncia de receita as consequéncias naturais da eficicia dos comandos
constitucionais que determinam tratamento favorecido e juridicamente diferenciado
20s micro e pequenos empresatios. Alega-se uma titulatidade absoluta ou de direito
adquirido 20 valor potencialmente arrecadével com o tributo, exatamente o que o

Supremo Ttibunal Federal, no julgamento acima mencionado, proibiu.

9.10. O Simples Nacional nio pode ser considerado excecdo ao regime geral
tributitio, mesmo porque inexiste definicio normativa sobte o conceito de gasto
tributirio ou rentncia fiscals!. Mesmo os conceitos doutrinariamente apresentados

se afastam da catacterizacfio desse regime constitucionalmente estabelecido.

9.11. Celso de Barros Correia Neto recorda Stanley S. Surrey, professor em
Harvard, que trouxe, nas décadas de 1960 e 1970, a expressio fax expenditure para
designar os efeitos econdmicos no orcamento publico de certas previsées tributirias
especiais®2. O objetivo era “evidenciar a telacdo entre a legislagio tributaria,
especialmente tais disposicdes excepcionais, e a gestio orcamentiria, tendo em vista

0s custos financeiro-otcamentirios das escolhas tributirias do governo™>3, esclarece.

9.12. O jutista também recorda que, em lingua portuguesa, as traducdes mais
exatas da expressio inglesa tax expenditure seriam “gasto tributitio” ou “despesa
fiscal”, como sio empregadas em Portugal, mas a tradicio juridica brasileira preferiu

“rentincia de teceita [tributitia]” e “rendncia fiscal”, mais usuais e adotadas

50 ADI 4033, Min. Joaquim Barbosa, Pleno, DJe 7/2/2011. Cf pp- 17/18 do acérdio.

3! Josué Alfredo Pellegrini. Gastos Tributdrios: conceitos, experiéncia internacional ¢ o caso do Brasil. Senado Federal, 2014

*2 Surrey, Stanley S.; Hellmuth, William F. The Tax Expenditure Budget — Regponse 1o Professor Bittker. National
Tax Journal, vol. 22, n. 4, dec. 1969, pp. 528-537. Apnd Celso Correia Neto. O Apesso do Tributo. Sio Paulo:
Almedina, 2014, p. 143,

5% O Avesso do Tributo. Sio Paulo: Almedina, 2014, p. 144.
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expressamente pelo texto constitucional nos arts. 70 e 153, § 4°, III,

respectivamente. Abaixo, a transctricio dos dispositivos citados:

“Art. 70. A fiscalizacio contébil, financeira, orcamentiria, operacional e
pattimonial da Unido e das entidades da administracio diteta e indireta, quanto 2
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvencdes e rentincia de
receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e

pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Art. 153. Compete 2 Unido instituir impostos sobre:

VI - propriedade territorial rural;

§ 4° O imposto previsto no inciso VI do caput:

III - sera fiscalizado e cobrado pelos Municipios que assim optarem, na forma
da lei, desde que nio implique reducio do Imposto ou qualquer outra forma de

rentncia fiscal.”

9.13. Nzo ha uma clara definicio de gastos tributirios ou de beneficios fiscais
no ordenamento juridico brasileito. Diante dessa lacuna, o mais adequado, do ponto
de vista hermenéutico, é recorrer 3 Constituicio numa tentativa de encontrar, em
Seu texto, uma sinalizaco a partir da qual um ponto de partida possa ser tracado

para que a Receita Federal do Brasil se situe com seguranca.

9.14. O § 6° do art. 165 da Constituicio Federal determina que o projeto de
lei orgamentiria seja acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre
as receitas e despesas, decorrente de isencdes, anistias, remissdes, subsidios e
beneficios de natureza financeira, tributiria e crediticia. Nio h4 qualquer definicio,

todavia, quanto a cada um desses termos>, especialmente “beneficios tributitios”.

** Constituigio Federal, Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administracio direta e indireta, quanto 4 legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicagio das subvencdes e rentincia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle
externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder. O Art. 153. Compete 2 Unido instituir impostos
sobre: VI - propriedade territorial rural. § 4° O imposto previsto no inciso VI do caput: I1I - ser4 fiscalizado e
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9.15. As leis de diretrizes orcamentirias (LDOs) da Unido do periodo de
2004 a 2012 continham uma definicio de beneficio tributirio. Eis o § 2° do art. 89
da LDO relativa ao exercicio de 2012 (Lei n° 12.465/2011):

“§ 2° Séo considerados incentivos ou beneficios de natureza tributiria, para os
fins desta Lei, os gastos governamentais indiretos decorrentes do sistema
tributatio vigente que visem atender objetivos econdmicos e sociais, explicitados
na norma que desonera o tributo, constituindo-se excecio ao sistema tributirio
de referéncia e que alcancem, exclusivamente, determinado grupo de
contribuintes, produzindo a reducio da arrecadacio potencial e,

consequentemente, aumentando a disponibilidade econémica do contribuinte.”

9.16. Mas tal dispositivo nio apareceu nas LDOs posteriores. Além disso,
parcelamentos nio necessariamente reduzem a arrecadacio. H4 muitas formas de
favorecimento do contribuinte que nio diminuem diretamente a carga fiscal
“Podem-se permitir formas de pagamento mais vantajosas para o contribuinte,
autorizando parcelamento de débitos ou concedendo prazos de pagamento mais
dilatados, ou ainda, reduzir ou simplificar os deveres instrumentais que devem
cumprir certos contribuintes. Cite-se, por exemplo, o parcelamento, mencionado no

art. 10 da LC n. 24/75”, anota Celso de Barros Correia Neto.

9.17. O demonstrativo apresentado pela RFB aptesenta como fundamento o
inciso II do art. 5° da LRF, que reproduz o § 6° do art. 165 da Constituicio e exige
compensacdo para renuncia de receita ¢ aumento de gasto permanente. Acontece
que nem o Simples Nacional, nem o parcelamento, é beneficio fiscal. Nenhum deles
exige contrapartidas ou condicionamentos aos beneficidrios, muito menos se impde

as demais empresas que nio gozam de tratamento favorecido na Constituicgo.

cobrado pelos Municipios que assim optarem, na forma da lei, desde que nio implique reducio do imposto
ou qualquer outra forma de rentincia fiscal.
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9.18. Logo, o art. 14 da LRF “se aplica apenas aos incentivos em sentido
estrito, os que de fato implicam rentncia fiscal. Os demais, porque nio geram
impacto or¢amentirio, escapam-lhe 4 incidéncia”. Isso porque “a intervencio por
meio de normas tributitias pode ou nio se vincular 3 tedugdo de carga tributaria

suportada pelo contribuinte”s5, esclarece Celso de Barros Correia Neto.

9.19. Melhor sorte ndo ha quando se percorre a legislagdo infraconstitucional.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/ 2000), em seu art. 4°, § 20, V, diz:

“Art. 4° A lei de diretrizes orgamentirias atenderi o disposto no § 20 do art. 165 da
Constituicio e:

§ 1° Integrard o projeto de lei de diretrizes orcamentirias Anexo de Metas Fiscais,
em que serio estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes,
relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primartio e montante da divida
publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes.

§ 2° O Anexo conters, ainda:

V - demonstrativo da estimativa e compensagio da rendncia de receita e da margem

de expansio das despesas obrigatérias de cariter continuado.”

9.20. Mera repeti¢io da redacio trazida pela Constitui¢io Federal, igualmente
impreciso € o art. 1°, § 1°, da Lei n° 8.443/1992, que dispde: “No julgamento de
contas e na fiscalizacio que lhe compete, o Tribunal decidiré sobre 2 legalidade, a
legitimidade e a economicidade dos atos de gestdo e das despesas deles decorrentes,

bem como sobre a aplicacio de subvencées e a rentincia de receitas”.
9-21. Por fim, uma nova leitura da Lei de Responsabilidade Fiscal:

“Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de finangas publicas voltadas A
para a responsabilidade na gestio fiscal, com amparo no Capitulo II do Titulo VI \ =
da Constituicio. AN

% O Avesso do Tributo. Sio Paulo: Almedina, 2014, pp. 130/132. . %/5
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§ 1° A responsabilidade na gestio fiscal pressupde 2 agio planejada e transparente,
em que se previnem tiscos e cotrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das
contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e
despesas e a obediéncia a limites e condicdes no que tange a rentincia de receita,
geracio de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada
e mobilidria, operacdes de crédito, inclusive por antecipacio de receita, concessio

de garantia e inscrigio em Restos a Pagar.

Art. 5° O projeto de lei orgamentiria anual, elaborado de forma compativel com o
plano plurianual, com a lei de diretrizes orcamentirias e com as normas desta Lei
Complementar:

[ - conterd, em anexo, demonstrativo da compatibilidade da programacio dos
orgamentos com os objetivos e metas constantes do documento de que trata o § 1°
do art. 4°;

IT - serd acompanhado do documento 2 que se refere o § 6° do art. 165 da
Constituicio, bem como das medidas de compensacio a rentincias de receita e ao

aumento de despesas obrigatérias de cariter continuado;

Art. 14. A concessio ou ampliacio de incentivo ou beneficio de natureza tributiria
da qual decorra rentincia de receita deveri estar acompanhada de estimativa do
impacto or¢amentirio-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e
nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentirias a pelo
menos uma das seguintes condicdes:

I - demonstragio pelo proponente de que a reniincia foi considerada na estimativa
de receita da lei orcamentiria, na forma do art. 12, e de que nio afetari as metas de
resultados fiscais previstas no anexo préptio da lei de diretrizes orcamentarias;

IT - estar acompanhada de medidas de compensagio, no periodo mencionado no
caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevacio de aliquotas,
ampliacio da base de cilculo, majoragio ou criacio de tributo ou contribuicio.

§ 1° A renincia compreende anistia, remissio, subsidio, crédito presumido,
concessio de isencio em cariter ndo geral, alteracio de aliquota ou modificacio de
base de cilculo que implique reducio discriminada de tributos ou contribuices, e

outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.
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§ 2° Se o ato de concessio ou ampliacio do incentivo ou beneficio de que trata o
caput deste artigo decotrer da condicio contida no inciso IL, o beneficio s6 entrarj
em vigor quando implementadas as medidas referidas no mencionado inciso.

§ 3° O disposto neste artigo nio se aplica:

I - as alteracdes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos L, IT, IV e V do art.
153 da Constituicio, na forma do seu § 1%

IT - a0 cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos

custos de cobranca.”

9.22. Da leitura desses instrumentos normativos conclui-se que, de fato, nio
existe um procedimento universalmente aceito para a determinagio do que seja
gasto tributirio, renincia de receita ou beneficio fiscal. Mesmo assim, é como a
Receita qualifica o microssistema tributirio do Simples Nacional. A Constituicio
néo pode ser entendida como um desvio da “estrutura normal da tributacio™. O
Simples Nacional tem cariter geral, amplo, Impessoal e nio-condicionado. Esti

previsto na Constituicio. Tudo em sua estrutura se distancia dos beneficios fiscais.

9.23. Na hipétese do Simples Nacional e do parcelamento, ndo é possivel
falar em “despesa”, na concep¢do clissica de Aliomar Baleeiro. Nio hi o ato
juridico do dispéndio, elemento essencial do conceito. Também nio ha rentincia,

nem de competéncia, nem de receita quanto a0 principal.

9.24. Desenvolvendo raciocinio nessa linha, Ricardo Lodi Ribeiro entende
que, “no caso em questio, os objetivos extrafiscais sdo representados pelo especial
tratamento que o legislador constituinte determinou 3s micro e pequenas empresas,
visando a facilitar a sua ctiacio e desenvolvimento. Note-se que o estimulo as

pequenas empresas € um dos principios que alicercam 2 ordem constitucional

°6 Para Baleeiro, as despesas sio vista em duas acepcGes: “Em primeiro lugar, designa o conjunto dos
dispéndios do Estado, ou de outra pessoa de Direito publico, para o funcionamento dos servicos piblicos.”
Umma Introdugao & Ciéncia das Finangas. Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 75.
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econémica, devendo o desenvolvimento desses setores ser perseguido pelo

legislador infraconstitucional”s”.

9.25. Sempre que a Receita Federal do Brasil, o Tesouro Nacional ou
qualquer outra instincia autorizada do Poder Executivo enxergar politicas
constitucionais de discriminacio positiva — as acdes afirmativas, chamadas — como
“gasto tributdrio”, “beneficio fiscal” ou “rentincia de receita”, ao contratio de
compreendé-las como conctetizacio pura e simples do principio da isonomia,
portanto nao destoante do sistema tributirio, estardio, essas instincias de poder,
realizando uma leitura em pedacoss® da Constituicio Federal e se afastando de
sinaliza¢Ses interpretativas do préprio att. 165, que introduz a Se¢do II do Capitulo

IT (Das Finangas Pablicas) tratando, precisamente, “Dos Orcamentos™.

9.26. Segundo a Constituicio Federal, pelo menos dois tipos de orcamentos
hio de ter, como uma das suas funcdes, 2 de reduzir desigualdades inter-regionais.
Sdo eles: I - o orcamento fiscal referente 2a0s Poderes da Unido, seus fundos, 6rgios
e entidades da administracio direta e indireta, inclusive fundacGes instituidas e
mantidas pelo Poder Piblico; e II - o orcamento de investimento das empresas em
que 2 Unido, direta ou indiretamente, detenha a maiotia do capital social com direito
a voto. Isso, por expressa determinacio do § 7° do art. 165 da Constituicio. Cita-se
o comando apenas para ilustrar a expressio constitucional que alia orcamento com
justica tributiria, afastando qualquer espaco para se qualificar o Simples Nacional
como “gasto tributitio”, “beneficio fiscal” ou “rentincia de receita”, sem que tal

conclusdo passe, antes, por uma leitura sistémica da Constituicio.

9.27. Portanto, mesmo uma leitura literal do texto da Constituicio voltado
a0s orcamentos deve contemplar compromissos com a justica tributiria e com a

reducio das desigualdades, compromissos robustecidos pelo tratamento favorecido

57 Temas de Direito Constitucional Tributirio. Lumen Juris: Rio de Janeiro, 2009, p. 394.

3% A expressio é do Min. Eros Grau, que, em mais de uma oportunidade, pontuow: “Como afirmei por
diversas vezes, o direito nio se interpreta em tiras, 20s pedagos, de modo que o texto normativo invocado
deve ser interpretado em conjunto com os demais preceitos constitucionais”. Cf. Pet 2558, D] 5/11/2004.
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e jutidicamente diferenciado voltado 2 incentivar os pequenos. Logo, as razées do
veto que justificam a medida apontando como fundamento a existéncia, com o

Simples Nacional, de uma “rentincia de receita”, sdo inconsistentes.

9.28. Assim, nio havendo consenso tebrico, nem jurisprudencial, nem
dogmatico, acerca do conceito de “gasto tributitio”, “beneficio fiscal” ou “rentncia
de receita”, e igualmente n3o havendo base normativa para uma aplicacio objetiva e
prejudicial de tais conceitos, nio deve, o Simples Nacional, ser assim qualificado,
por representar, tal qualificacio, um estigma que nio s6 deprecia o disciplinamento
constitucional relativo aos micro e pequenos empresirios como penaliza esse
mesmo grupo, em verdadeira antinomia a0s comandos que reclamam tratamento

favorecido e juridicamente diferenciado de modo a incentivi-los.
10. O Simples Nacional como microssistema tributario proprio

10.1. A Receita Federal do Brasil, e todos os agentes estatais que lidem com o
Simples Nacional e com o de PERT dos Pequenos, n3o podem emprestar-lhes uma
interpretagio que viole a compreensio conferida pelo STF ao anotar que “o Simples
Nacional é um regime favorecido que reduz o encatgo fiscal das microempresas e
das empresas de pequeno porte”.5 Dai nio ser apropriada a qualificacio como

“gasto tributirio”, “beneficio fiscal” ou “rentincia de receita”.

10.2. O STF, pelo Min. Dias Toffoli, fixou a tese do Tema 363 da
repetrcussio geral e anotou: “Embora o Simples Nacional seja um modelo tributirio
opcional e favorecido, guardo reservas quanto a0 entendimento manifesto em parte
da doutrina e da jurisprudéncia de que o regime ¢ um mero beneficio fiscal. Em
verdade, como sobressai da lei complementar, trata-se de um microssistema

tributdrio préprio, aplicivel a apenas alguns contribuintes (microempresas e

* RE 595.921, Min. Dias Toffoli, 1a Turma, DJe 20/11/2014.
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empresas de pequeno porte), inserindo-se no contexto maior das politicas publicas

concretizadoras dos principios e dos objetivos da ordem econdmica’o.

10.3. Portanto, tem a Suptema Corte posicio no sentido de que o Simples
Nacional tem natureza ptépria, emanada da Constituicio, que itradia seus efeitos
sobre a LC n° 123/2006, moldando o seu disciplinamento de modo 2 lhe afastar dos

beneficios fiscais tradicionalmente identificados pela doutrina e jurisprudéncia.

104. E o Simples Nacional decorténcia natural do microssistema
constitucional-tributirio destinado a disctiminar positivamente os micro e pequenos
empresitios com vista a assegurar uma live concorténecia no mercado, a
democratizar a economia, a cumprir com o postulado da isonomia e a resguardar a

determinacio de respeito ao principio da capacidade contributiva.

10.5. Nio sem razio, anotou o Min. Gilmar Mendes: “O tratamento
diferenciado néo é apenas autorizado pela Constituigio, mas exigido. Ou seja, h4 um
dever de legislar no sentido de incentivar as microempresas e empresas de pequeno
porte™. Falou o Ministro sobre “o dever de legislar”, ou seja, um comportamento a

ser adotado pelo Poder Legislativo por expressa determinacio da Constituicio.

10.6. O art. 113 do Cédigo Tributirio Nacional confere, a0os optantes pelo
Simples Nacional, um “tratamento diferenciado e favorecido” no cumprimento da
“obrigacio juridica tributiria principal” e um “tratamento juridico diferenciado e

favorecido” no cumprimento da “obrigacio juridica tributiria acesséria”62.

0 RE 627.543, Min. Dias Toffoli, Pleno, DJe 29/10/2014. Cf pp. 11/12 do acérdio.

1 ADT 4033, Min. Joaquim Barbosa, Pleno, DJje 7/2/2011. Cf p. 33 do acérdio.

62 O Simples Nacional ¢ as Sociedades Unipessoais de Advocacia, - 694. In Estudos de Direito Tributdrio ¢ Homenagem ao
Prof. Gerd Willi Rothmann. Sio Paulo: Quartier Latin, 2016. Schouer, Luis Eduardo. Bianco, Jodo Francisco
(coords). Castro, Leonardo Freitas de Moraes e; Duarte Filho, Paulo César Teixeira (orgs.). No CTN: “Art.
113. A obrigacio tributiria é principal ou acesséda. § 1° A obrigacio principal surge com 2 ocorréncia do fato
gerador, tem por objeto o pagamento de tributo ou penalidade pecunidria e extingue-se juntamente com o
crédito dela decorrente. § 2° A obrigacio acesséria decorre da legislacio tributéria e tem por objeto as
prestacGes, positivas ou negativas, nela previstas no interesse da arrecadacio ou da fiscalizacio dos tributos. §
3° A obrigagio acesséra, pelo simples fato da sua inobservincia, converte-se em obrigagio principal
relativamente 2 penalidade pecunidria”.
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10.7. Conclui-se que o Simples Nacional é um microssistema tributitio
ptéprio, de base constitucional, nio marginal nem destoante da regra tributiria, ou
do sistema tributirio, mas inteiramente moldado pata conferir, a pattir dos
comandos da Constituicio, um tratamento favorecido e juridicamente diferenciado
as micro e pequenas emptesas, visando a incentivi-las — como uma discriminacio
positiva, uma acio afirmativa - o que inclui, também por determinacio
constitucional, suas obtgacdes tributitias, principais e acessétias, que além de

poderem ser simplificadas, podem ser reduzidas ou até mesmo eliminadas.
11. A rejeigio do veto enquanto legitima busca por justica tributaria
11.1. Antes, a lembranca de um episédio que foi um divisor de aguas global.

11.2. O que eu vou fazer agora?”, gritou Mohamed Bouazizi para a oficial
da policia municipal Fayda Hamdi, na pequena cidade de Sidi Bouzid, na Tunisia. O
jovem de 26 anos estava desesperado por ter seus produtos e balanca apreendidos

pela falta de autorizagio para vender frutas na feira. Ele trabalhava na informalidade.

11.3. Respondendo-o, a policial estapeou-lhe a face diante de todos. Bouazizi
se queixou formalmente para as autoridades municipais, que se recusaram a tomar
providéncias. “Se vocés nio fizerem nada, eu vou atear fogo em mim”. Com a
inércia das autoridades, o jovem cumpriu a promessa. Dia 4 de janeiro de 2011, 18

dias depois, ele morreu no Hospital Militar de Ben Arous.

11.4. As chamas ateadas sobre o préptio cotpo acenderam pavios de

indignacio que se espalharam culminando na chamada Primavera Arabe.
11.5. Esse ato desesperado de um jovem vendedor de frutas que atuava na

informalidade ilustra até onde o poder do Estado pode it na relagdo desigual que

mantém com os pequenos empreendedores informais.
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11.6. A insatisfagio na Tunisia expds as disparidades quanto ao
desenvolvimento regional, o desemprego em massa de uma juventude repleta de
sonhos, a corrupgio sistémica, os privilégios, a repressio politica e a falta de
liberdades civis. Tudo isso, temperado por uma crise econdmica, fez o caldeitio
social explodir.6® De um lado, o Estado. Do outto, microempresarios ividos a

sairem da informalidade, mas preteridos pela brutalidade dos agentes publicos.

11.7. A histéria se repete. Em 1215, na Inglaterra do Rei Jodo Sem Terra,
fazendeiros encurralados pela forca da Coroa que cobrava tributos escorchantes
para manter privilégios elevaram suas vozes em busca de diteitos que lhes
garantissem o tespeito necessario, por patte do Rei, a uma esfera minima de bens

vitais conferidos a esses cidaddos que eram, antes de tudo, contribuintes.

11.8. Séculos depois, nas Colénias da Virginia, os pioneiros que faziam do
Novo Mundo uma expetiéncia sem precedentes imortalizatam o principio primeiro
do Direito Tributitio: “Néo hé trbutagio sem representacio popular” (#o taxation
without representation). Ali se gravou na pedra da histétia o vinculo inquebrantivel

entre as obtigacGes tributirias e a necessiria legitimidade democritica.

11.9. E nio € apenas no exterior que o palco dos acontecimentos se eleva. O
Brasil, com a derrama, ouviu gritos de quem niio aceitava mais entregar boa parte de
sua produ¢do para uma Coroa repleta de privilégios e guiada pelo pendor por

acaticiar os grandes desprezando os pequenos. Dai a Inconfidéncia Mineira.

11.10. Hoje, na ressaca de uma ctise que penalizou inocentes, os peguenos

voltam 2 ribalta da justica tributiria®*. Respeitosos 2 democracia constitucional, eles

63 Sobre bastidores e consequéncias da Primavera Arabe: BOWEN, Jeremy. The Arab Uprisings: The People
Want the Fall of the Regime. London: Simon & Schuster, 2012. HONWANA, Alcinda. Youth and Revolution in
Tunisia. London: Zed Books, 2013. In association with International African Institute, Royal African Society
and World Peace Foundation, p. 152.

% O Consulente informa: “O Brasil enfrentou em 2015 e 2016 a pior e mais longa crise de sua histéria com
retragio do PIB por 8 trimestres consecutivos, com redugio da ordem de 3,8% e 3,6% respectivamente. Algo
s6 visto na década de 1930. O pais nunca havia registrado uma queda tdo longa e acentuada levando em conta
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trazem em suas mios a Constituicio. Sio eles os integrantes do Simples Nacional.
Egtessos da informalidade, movimentam 2 economia de um gigante de mais de 206
milhdes de pessoas. Sio os que, no comeco de suas trajetérias, sio detidos pela
policia, vendo atiradas nas calcadas e calcaddes, suas mercadotias e dignidades.

Eram invisiveis, ilegais: aqueles a2 quemn 2 justica da vida parecia nio enxergar.

11.11. O Simples Nacional, e o PERT dos Peguenos, nio vieram para os
privilegiados ou acomodados. Vieram para as mentes inquietas que, nio querendo
ser emptregados, reclamam o direito de empregar. Pequenos empreendedores,
agentes silenciosos de uma prospetidade responsavel por 54% dos empregos no

Brasil®. Pedem, eles, o cumptimento da Constituicdo. “T'ratamento favorecido™.

11.12. Os desmandos do poder brecaram um pais que parecia ter decolado.
Os negécios foram afetados. Ao contririo de por fim a empregos,
mictoempresarios e empresatios de pequeno porte preferitam seguir adiante. Suas
financas, todavia, se combalitam. Veio a confissio de débitos tributirios sem
condicbes de pagamento nos termos reclamados pelo Estado. Os grandes tiveram a
chance de reotganizarem seus compromissos tributirios com o PERT. Os
pequenos, nao. Os grandes j4 haviam tido outras indmeras oportunidades. Os
pequenos, apenas uma%s. Em 2015, a Medida Proviséria n° 671 chegou a prever um

patcelamento de débitos para os clubes esportivos. Nada aos pequenos.

o biénio, a retragio foi de 7,2%. De 2014 a 201 6, 0 PIB per capita cain 9,1%. No mesmo periodo, a populagio
cresceu 0,9% a0 ano. No fim do primeiro trmestre de 2017, mais de 14 milhdes de pessoas estavam fora do
mercado de trabalho. Em junho do mesmo ano, o numero cafu para 13,5 milhGes, mas com aumento da
informalidade. Em dezembro de 2016, existiam 12,3 milhdes de brasileiros desempregados e, trés anos antes,
0 nimero nio chegava 4 metade disso. Dados do IBGE”.

% Para a consulta detalhada acerca dos dados relativos is micro e pequenas empresas, vale acessar:
https://m.sebrae.com.br/Sebrae /Portal%2OSebrac/Anexo5/a.nu%C3%.-\1rio%20do%2Otmba].ho‘?/020201ig

df A esse respeito, o STF anotou: “Tais consideragdes me levam a registrar a projecio de crescimento do
miimero de pequenas e microempresas optantes pelo Simples Nacional - conforme indicativos do SEBRAE, a
partir de dados da Receita Federal - de 2,9 milhdes em 2008 pata 8,5 milhGes em 2014 - incluidos na projecio
os microempreendedores individuais”. RE 627.543, Min. Dias Toffoli, DJe 29/10/2014. f p. 17 do acérdio.
8 A Fazenda Nacional, por autorizacio ou determinacio legal, promoveu nos tltimos 10 anos seis programas
especiais de parcelamento de débitos tributirios pata empresas ndo optantes do Simples. Todos com
ampliacio de prazos, que vio de 120 a 240 meses, reducdo em até 100% de multas e juros. Também o
fizeram os fiscos dos Estados e Municipios em todo o Pais. Um deles, inclusive, para times de futebol.
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11.13. Sufocados, esses micro e pequenos empresatios se voltam 2 Casa da
Democracia para, por meio dos seus representantes, rejeitarem o veto presidencial.
E o resgate do principio primeito do Direito Tributirio: no tfaxution without
representation, que, no Brasil, dimana da Constituicio, por meio do art. 1°, parigrafo
unico: “Todo o poder emana do Povo, que o exerce por meio de representantes

eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicio™.

11.14. A iniciativa desses pequenos &, portanto, essencialmente democritica.
E, no Brasil, a democracia tem o seu valor. Como anota o Professor Carlos Ayres
Britto: “Democracia, pois, é o nome que assenta para o fenémeno da subida do
povo ao podium das decisdes coletivas de carater imperativo, a simbolizar que ele
mesmo € quem escreve a sua histéria de vida politico-juridica e assim toma as rédeas
do seu préprio destino. Deixa de ser resignado objeto de formal producio
normativa de minotias (retratadas, no curso da histéria humana, pela casta dos mais
valentes, ou dos mais velhos, ou dos mais hébeis em curas médicas ou pregacdes
religiosas, ou dos mais ‘cultos’, ou dos mais ‘nobres’, ou dos mais patrimonializados,
mas sempre u'a minotia) para fazer prosperar o que se tornou simbolo que a maioria
do corpo eleitoral de um Pais é quem faz o Direito comum a todos, seja por forma

direta ou participativa, seja por forma indireta ou representativa’’.

11.15. Logo, assistit omisso a agonia desses contribuintes 2 quem a
Constituicio ordena “tratamento favorecido” e “tratamento juridico diferenciado”
com vista a incentiva-los violaria o dever de guarda do qual se reveste cada deputado
federal e senador. Seria uma omissio politica com consequéncias juridicas dristicas,

notadamente a ptivacio de diteitos a quem constitucionalmente os detém.

11.16. Exercendo, respectivamente, os deputados, “o dever de manter,
defender e cumptir a Constituicio”; e, os senadores, o de guarda-la, alternativa nio

patece haver no horizonte institucional que nio seja a rejeicdo do veto presidencial.

87 Teoria da Constituicdo. Rio de Janeiro: Forense, 2003, pp. 183/184.
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11.17. Isso porque o veto gera o equivalente 20 que previu Raimundo
Bezerra Falcio, quando anotou que a neutralidade diante de injusticas tributirias
“proteger os favorecidos, deixando 20 relento os desfavorecidos. L uma maneira de
intervencionismo 4s avessas, pelo menos 3 luz da Justica: permite que os detentores
do capital e dos recursos naturais — por via de consequéncia, também da m3o-de-
obra — a amealhem mais fiquezas ainda, aumentando 2 disparidade entre os

individuos™$8. E a prépria deformagio do principio democritico.

11.18. O Preambulo da Constituicio Federal diz que os “representantes do
povo brasileiro, reunidos em Assembléia Nacional Constituinte”, ali estavam para
“instituir um Estado Democritico” tendo a “Justica” como valor supremo de uma

“sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos™.

11.19. Além disso, constitui um dos objetivos fundamentais da Repiblica

“construir uma sociedade livre, justa’ e solidaria” (att. 3%, 1, da CF).

11.20. O art. 170, capat, dispde que “a ordem econdmica, fundada na valonizacio
do trabalho humano e na livre Iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna,
conforme os ditames da §ustica’ social”. O art. 193 diz que “a ordem social tem como

base o primado do trabalho, e como obietivo o bem-estar e a Justica’ sociais™.
P ] justig

11.21. Fica claro que a justica nio é uma fantasia do constitucionalismo

brasileiro. Nem um ideal distante. FEla é um direito. Um direito consttucional.

11.22. Essa justica também se apresenta como justi¢a tributiria. Segundo o
art. 145. § 1° da Constituicio, “sempre que possivel, os impostos terio cariter
pessoal e setio graduados segundo 2 capacidade econbémica do contribuinte,
facultado 4 administracio tributaria, especialmente pata conferir efetividade a esses

objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o

88 Tributagdo e Mudanga Social. Rio de Janeiro: Forense, 1981, p. 44.
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pattiménio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte”. O

principio da capacidade contributiva encarna o ideal de justica tributatia.

11.23. Para Liam Murphy e Tomas Nagel, em estudo classico, “os impostos
130 sa0 mero meio pelo qual s3o pagos a estrutura do governo e o oferecimento dos
servicos publicos. Sio, isto sim, o instrumento mais significativo pelo qual o sistema

politico pde em pritica uma determinada concepe¢io de justica econdmica’sd.

11.24. Quanto ao tratamento tributitio a set dispensado 20s micro e
pequenos empresarios, a Constituicio estabelece uma politica de disctiminacio

positiva, uma agio afirmativa. Essa op¢ao tem total forca normativa.

11.25. “Como se vé, o tratamento diferenciado e favorecido se insere no
contexto das politicas publicas que se prestam para dar concretude aos preceitos
constitucionais ja enumerados, pois, além de a lei complementar instituir um regime
simplificado - denominado, conforme seu art. 12, de Simples Nacional -, também
traz importantes regramentos diferenciados que as prestigiam e as discriminam
positivamente, precipuamente no que toca as licitagdes publicas, as relacdes de
trabalho e ao estimulo ao crédito, a capitalizacdo e 2 inovacio tecnolégica, a0
associativismo, as regras de inclusio e ao acesso 2 justica, dentre outros

beneficios”0, anotou o Supremo Tribunal Federal, em julgamento do pleno.

11.26. No julgamento acima, a Corte asseverou que o Simples Nacional
concretiza o desiderato constitucional de justica tributiria, o que fez o legislador
avangar “no sentido de abarcar 2 maior parte da classe empresatial brasileira, com
vistas, em primeiro lugar, a implementar a justica tributéria, aquelas cujos sécios tém

condicio de disputar o mercado de trabalho sem assisténcia do Estado”.

% O Mito da Propriedade. Sio Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 5.

0 RE 627.543, Min. Dias Toffoli, Pleno, DJe 29/10/2014. Cf p. 10 do acérdio. —
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11.27. Na oportunidade, o Min. Gilmar Mendes registrou: “Cria-se um
mecanismo de acesso para as micto e pequenas empresas, que & sugerido,
tecomendado e determinado pela Consttuicio aqui num modelo especifico

inclusive de agdo afirmativa em prol das pequenas e microempresas (...)”71.

11.28. O cariter de justica tributitia do qual se reveste o Simples Nacional

também é enxergado pela doutrina. Ricardo Lodi Ribeiro pontifica a respeito:

“Com o atual estdgio da economia mundial, num quadro de globalizacio,
desenvolvimento tecnolégico, crescimento do setor de servicos em relacio a
industtia, a0 comércio e 3 agropecuiria, com o desemprego desestabilizador das
relacSes sociais, as microempresas e empresas de pequeno porte passaram a
desempenhar um papel fundamental na geracio de emprego e renda na economia
tanto dos paises desenvolvidos como das nacdes em desenvolvimento, fenémeno

que no Brasil, vem apresentando destaque acentuado™.

11.29. Para Lodi, “a proliferacio dos pequenos negocios € a solucio social
mais bem sucedida pata a reducio do emprego nos setotes industriais e comerciais,
além de constituir obsticulo 4 formacio de setores oligopolizados ¢ 2 concentracio
econbémica. Enfim, a proliferacio dos pequenos empreendimentos apatece como

caminho mais vidvel para um capitalismo mais humano e democritico™?2,

11.30. Séo vertentes da justica tributiria. Humberto Avila pensa dessa forma.
“O Simples Nacional visa a implementar a justica tributitia por meio da
consideragio da capacidade contributiva, presumidamente menor quando se trata de
microempresas e de empresas de pequeno porte. Também, implementar finalidades

extrafiscais de desenvolvimento de setores e atividades nio devidamente

™ Uma agiio afirmativa constitucionalmente prevista em favor das micro e pequenas empresas simboliza,
segundo Ricardo Lodi, que “o adequado tratamento legislativo ao tema, nio deve visar apenas atender ao
critéro de justica, que determina uma tributacio compativel com a menor capacidade contributiva dessas
empresas. O legislador constituinte exige mais. Quer que o Estado estimule o crescimento dessas empresas de
forma a transforma-las em um dos principais pilares do nosso desenvolvimento econdmico, sintonizado com
a distribuicio de riquezas”. Temas de Direito Constitucional Tributirio. Lumen Juris: Rio de Janeiro, 2009. p. 395.
72 Temas de Direito Constitucional Tributério. Lumen Juris: Rio de Janeiro, 2009. p. 393.
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desenvolvidas por meio do estimulo 20 ctescimento das atividades de

microempresas ¢ de empresa de pequeno porte”3, registra o jutista.
>

11.31. A ideia de justig;a tributiria habita a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal. A Corte entendeu que a realizacio do principio da isonomia “est3
no tratar iguais com igualdade e desiguais com desigualdade™. Para o Tribunal, “no
caso, o numero de prestagbes do imposto teve por base beneficiar com prazo de

pagamento mais dilatado os contribuintes menos favorecidos de recursos™.

11.32. O precedente acima assume relevo nesse estudo por trazer uma clara
sinalizacgdo no sentido de que prazos de pagamento mais dilatados para
contribuintes menos favorecidos de recursos constitui nada mais do que a realizacio
do principio da isonomia. E a justica tributatia pautando as posicdes da Suprema
Cotte. Se tal dilatagio corresponde 2 mera concretizagdo da isonomia, o que dizer,
entio, da necessidade de se conferir “tratamento favorecido” e “tratamento jutddico
diferenciado”? Qual seria, pois, a forma constitucionalmente aceitavel de estabelecer
um  prazo de pagamento para esses contribuintes menos encorpados

economicamente? A justica tributiria recomenda tratamento ainda mais favorecido.

11.33. No caso em andlise, os peguenos reclamam a manutenc¢io da vontade do
Poder Legislativo que foi a de lhes conceder um patcelamento nos exatos termos do
que se fez com os grandes. Requer-se algo aquém do que a Constituicio determina.
Isso mesmo sendo publico que, para o STF, “nio hi ofensa 20 principio da
isonomia tributiria se a lei, por motivos extrafiscais, imprime tratamento desigual a

microempresas e empresas de pequeno porte de capacidade contributiva distinta™7s.

11.34. O veto presidencial, ao negar vigéncia aos comandos constitucionais

que reclamam “tratamento favorecido” e “tratamento jutidico diferenciado” visando

3 Sistema constitucional tributdrio: de acords com a emenda constitucional 42/2003. Sio Paulo: Saraiva, 2004, p- 140.
™ RE 154.027, Min. Carlos Velloso, 2a Turma, DJ20/2/1998.
7 ADI 1643, Min. Mauricio Corréa, Pleno, DJ 14/3/2003.
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a incentivar as micro e pequenas empresas e, além disso, a0 conferir tratamento
explicitamente anti-isonémico entte micro e pequenos quando comparados 20s
médios e grandes, promove um quadro de Injustica tributiria e, por isso, deve

encontrat, no Congresso Nacional, limites contra as suas graves consequéncias.
12. Os parlamentares como guardides da Constitui¢io

12.1. Cada deputado federal e cada senador da Republica é, por expressa
determinacio de seus juramentos de posse, um guardido da Constituicio. Isso, na
maior parte das vezes — mas ndo exclusivamente — na etapa que antecede a
promulgacdo das leis, ou seja, durante o caminho procedimental prévio pelo qual
passa a legislacdo nacional. Diz-se “nio exclusivamente” porque a Constituicio
confere como competéncia exclusiva do Congresso Nacional, por exemplo, “sustar
Os atos normativos do Poder Executivo que exotbitem do poder regulamentar ou
dos limites de delegacio legislativa™ (art. 49, V), bem como “zelar pela preservacio
de sua competéncia legislativa em face da atribuigdo normativa dos outros Poderes”
(att. 49, XI), demonstrando que hé também um espaco para guarda da Constituicio
decorrente de atos que podem comprometer a sua integridade e que estio gerando

efeitos, ou seja, j4 ingressaram no ordenamento juridico.

12.2. Essa competéncia de guarda da Constituicio conferida tanto aos
deputados como aos senadores nio é uma proclamagio retérica nem um ornamento
simbélico. Na Cimara dos Deputados, o art. 4°, § 3° do Regimento Interno diz:
“Examinadas e decididas pelo Presidente as reclamagGes atinentes 2 relacio nominal
dos Deputados, serd tomado o compromisso solene dos empossados. De pé todos
Os presentes, o Presidente proferiti a seguinte declaracio: ‘Prometo ‘manter,
defender e cumprir a Constituicio’, observar as leis, promover o bem geral do povo

brasileiro e sustentar a uniio, a integridade e 2 independéncia do Brasil™.
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12.3. No Senado Federal, por sua vez, o art. 4°, § 2°, do Regimento Interno
ndo deixa dividas quanto ao dever de “guardar a Constituicio” assumido, desde a
posse, por cada senador da Republica. Diz o dispositivo: “Presente o diplomado, o
Presidente designari trés Senadores para recebé-lo, introduzi-lo no plenitio e
conduzi-lo até a Mesa, onde, estando todos de P¢, prestard o seguinte compromisso:
‘Prometo ‘guardar a Constituicio Federal’ e as leis do Pais, desempenhar fiel e
lealmente 0 mandato de Senador que 0 povo me conferiu e sustentar a unido, a

integridade e a independéncia do Brasil™.

12.4. Essa guarda da Constituicio é o que da dignidade 2 legislagio, na diccio
de estudiosos ilustres como Jeremy Waldron’, que tantas contribuicGes deu ao
estudo acerca do papel do Poder Legislativo. A possibilidade de tejeicio do veto
pelo Congresso corresponde, ainda, ao controle prévio de constitucionalidade que
nao € meramente de natureza politica, mas juridico, posto que decorre das
competéncias conferidas aos patlamentares pela prépria Constituicio. Competéncias
irrenunciveis e revestidas de legitimidade, pois, ali, é 2 propria democracia em acio,
em movimento, controlando o podet, num checks and balnces cujo pontapé inicial
vem do att. 2° da Constituicio: “Art. 2° Sio Poderes da Unido, independentes e

harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario”.

12.5. B nesse contexto que surge 2 competéncia do Congresso pata a rejeicdo
do veto presidencial. Explicacdes doutrinarias 2 respeito do caminho procedimental
Para essa rejeicio, bem como a sua justificativa dogmitica, ndo faltam.”” Para o Min.
Luis Roberto Barroso, “o veto, por qualquer dos dois fundamentos —

inconstitucionalidade ou contrariedade do interesse publico —, sujeita-se a um

76 Analisando 2 obra de Waldron, e a legitimidade do legislador em circunstincias de desacordo moral,
Conrado Hitbner Mendes, em Controk de Constitucionalidade ¢ Democracia. Rio de Janeiro: Elsevier, pp- 81/110.
Quanto a Jeremy Waldron, as obras consultadas sio: I aw and Disagreement: Oxford University Press (2001) e
The Dignity of Legislation. Cambridge University Press, 1999.

7" Paulo Bonavides, por sua vez, citando Michel-Henry Fabre, recorda que a meta do controle politico é
assegurar a reparticio constitucional das competéncias. O seu principal efeito consistifia “em tolher o
nascimento juridico da lei inconstitucional”. Haveria duas categorias de controle politico: o controle prévio,
que antecede 2 votacgio da lei, e o controle Dosterior, feito apds a votacio da lei.” Curio de Direity Constitucional.
Sio Paulo: Malheiros Editores, 2009, Pp- 300/301.
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controle politico das casas legislativas que haviam aprovado o projeto, podendo ser

rejeitado pela maiotia absoluta de seus membros, em votaciao secreta™78.

12.6. A prépria Constituicio Federal, sensfvel 2 matéria, e estimulando o
exercicio desembaracado dessa essencial competéncia do Congtresso Nacional,
disciplinou por inteiro a ritualistica relativa ao veto presidencial e a sua potencial
teversdo pelos parlamentares, em sessio conjunta das duas casas que compdem o

Legislativo. Eis o bloco normativo trazido pela Constituicio:

“Art. 66. A Casa na qual tenha sido concluida 2 votacio enviard o projeto de lei ao
Presidente da Repiblica, que, aquiescendo, o sancionari.

§ 1° - Se o Presidente da Repiblica considerar o projeto, no todo ou em parte,
inconstitucional ou contririo ao interesse publico, veti-lo- 4 total ou parcialmente,
no prazo de quinze dias tteis, contados da data do recebimento, e comunicar,
dentro de quarenta e oito hotas, 20 Presidente do Senado Federal os motivos do
veto.

§ 2° O veto parcial somente abrangeri texto integral de artigo, de parigrafo, de
inciso ou de alinea.

§ 3° Decotrido o prazo de quinze dias, o siléncio do Presidente da Republica
importara sancio.

§ 4% O veto serd apreciado em sessio conjunta, dentro de trinta dias a contar de seu
recebimento, s6 podendo ser rejeitado pelo voto da maioria absoluta dos
Deputados e Senadores (EC 76/2013).

§ 5° Se o veto nio for mantido, serd o projeto enviado, para promulgacio, ao
Presidente da Reptiblica.

§ 6° Esgotado sem deliberagio o prazo estabelecido no § 4°, o veto serd colocado
na ordem do dia da sessio imediata, sobrestadas as demais proposicoes, até sua
votacio final (EC 32/ 2001).

§ 7° Se a lei ndo for promulgada dentro de quarenta e oito horas pelo Presidente da |
Republica, nos casos dos § 3° e § 5° o Presidente do Senado a promulgari, e, se \:Q?l&

este ndo o fizer em igual prazo, caberi ao Vice-Presidente do Senado fazé-lo.”

Lo
8 O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro. Sio Paulo: Saraiva, 2012, p 91. =

—
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12.7. Esses comandos ganham vida dentro do Congresso gracas ao

Regimento Comum. Abaixo, a transcricio do bloco normativo voltado 3 matéria:

“Art. 104-A. O prazo de que trata o §4° do art. 66 da Constituicio Federal sers
contado da protocolizagio do veto na Presidéncia do Senado Federal.

Art. 106. Distribuidos os avulsos com o texto do projeto, com indicaciio das partes
vetadas e sancionadas, os vetos serio incluidos em Otrdem do Dia.

§ 1° A apreciacio dos vetos ocorrerd em sessdes do Congresso Nacional 2 serem
convocadas para a terceira terca-feira de cada més, impreterivelmente.

§ 2° Se por qualquer motivo nio ocorrer a sessio referida no § 1°, ser4 convocada
Sessdo conjunta para a terca-feira seguinte.

§ 3° Apds o esgotamento do prazo constitucional, fica sobrestada a pauta das
sessOes conjuntas do Congtesso Nacional para qualquer outra deliberacio, até a

vota¢io final do veto.

Art. 106-A. A discussio dos vetos constantes da pauta far-se- 4 em globo.
§ 1° Na discuss3o, conceder-se- 4 2 palavra, por 5 minutos, aos oradores inscritos.
§ 2° Apés a discussio por 4 Senadores e 6 Deputados, iniciar-se- 4 o processo de

votagao por cédula, podendo os lideres orientar suas bancadas por até 1 minuto.

Art. 106-B. A votagio do veto seri nominal e ocotrera por meio de cédula com
identificagio do pardamentar, nos termos do art. 46, da qual constario todos os
vetos incluidos na Ordem do Dia, agrupados por projeto.

Art. 106-C. Seri considerado em obstrucio em relacio ao item da cédula que
estiver em branco o patlamentar cujo lider nesse sentido houver se pronunciado,

nio sendo, nesse caso, sua presenca computada para efeito de quorum.

Art. 106-D. Até o inicio da Ordem do Dia, podeti ser apresentado destaque de
dispositivos individuais ou conexos para apreciacio no painel eletrdnico, a

requerimento de lideres, que independeri de aprovacio pelo Plendrio, observada a

seguinte proporcionalidade. \,}N&\,lg
I - na Cimara dos Deputados:
a)-de5a24 Deputados: 1 destaque por cédula; (_,_ =
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b) - de 252 49 Deputados: 2 destaques por cédula;

c)-de50a74 Deputados: 3 destaques por cédula;

d) - 75 ou mais Deputados: 4 destaques por cédula.

II - no Senado Federal:

a) - de 3 a 5 Senadores: 1 destaque por cédula;

b) - de 6 a 11 Senadores: 2 destaques por cédula;

©) - de 12 a 17 Senadores: 3 destaques por cédula;

d) - 18 ou mais Senadores: 4 destaques por cédula.

§ 1° Quando a cédula contiver mais de 8 projetos de lei ou mais de 80 (oitenta)
dispositivos, sera admitido quantitativo de destaques até o dobro do previsto.

§2°E inadmissivel, para efeito do constante no caput, a sobreposicio de liderancas,
sendo admissivel, contudo, a combinacio.

§ 3° Para votacio no painel eletrénico de cada matéria vetada, haveri
encaminhamento, por 5 minutos, de 2 Senadores e de 2 Deputados,
preferencialmente de forma alternada entre favoriveis e contririos, cabivel, em

qualquer caso, a otientacio prevista no § 2° do art. 106-A.”

12.8. Portanto, ha, na Constitui¢io Federal e no Regimento Comum do
Congresso Nacional, um disciplinamento a apontar os caminhos pelos quais a
rejeicdo do veto presidencial hi de se dat, em sintonia com o devido processo
legislativo e emprestando musculatura ao checks and balances inerentes s relacdes de

controle reciproco de poderes entre o Executivo e o Legislativo.

12.9. Havendo, pelo Congtesso Nacional, a tejeicio do veto, resta ainda um
ultimo curso a ser percotrido. Segundo o Min. Alexandre de Moraes, “se o veto for
superado, pela maioria absoluta dos Deputados e Senadotes, a lei ser4 remetida,
novamente, 20 Presidente da Republica, para promulgacio™”. Ters, essa eventual
promulgacio, curado toda a sorte de patologias constitucionais decorrentes da

vedagio ao diteito de micto e pequenos empresarios gozarem do PERT dos Peguenos.

=
7 Direito Constitucional. Sio Paulo: Editora Atlas, 2013. p. 674. /j/
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13. Respostas pontuais aos quesitos

13.1. Esgotadas as incursées faticas e jutidicas quanto 2 consulta, passamos a

responder a0s quesitos formulados:

Primeiro quesito: “Sio constitucionalmente consistentes os motivos

CXpOstos no veto presidencial 20 projeto de lei complementar referenciado?”

Resposta: Nio! As razdes apontadas na Mensagem n° 12/2018 enderecada
a0 Presidente do Senado como razdes do Veto trazem argumentos juridicos
de indole constitucional desarménicos com a contemporanea e abalizada
interpretagio da matéria pelo STF, além de se mostrarem igualmente
equivocadas a0 imptimirem uma hermenéutica a0 texto da Constituicio
destoante da natural teleologia das normas destinadas a conferir as
microempresas e is empresas de pequeno porte tanto um tratamento

favorecido como juridicamente diferenciado visando a incentivi-las.

Segundo quesito: “A Constituigio Federal fundamenta a derrubada do veto

presidencial ao projeto de lei referenciado?”

Resposta: Sim! O presente parecer percorreu a Constituicio Federal e o seu
intérprete detradeiro, o Suptemo Tribunal Federal, além de consultar a
doutrina dedicada a igualmente perscrutar aspectos essenciais da consulta em
curso. Dessa incursio intelectual chega-se 4 conclusio de que 2 Constituicio
Federal, e a sua guarda, hio de ser assegurados pelos deputados e senadores
que, exercendo o nobre papel de guardides da Constitui¢io na etapa prévia
de formagio da legislacio nacional, devem rejeitar o veto presidencial de
modo a restaurar a integtidade do disciplinamento constitucional dedicado is

micto e pequenas empresas, notadamente no tocante ao impositivo ﬁ@
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14. FECHO
E o nosso parecert juridico, salvo melhor juizo.
Brasilia, DF, 25 de janeiro de 2018.

30 Saul Tourinho Leal 8!

OAB/DF 34.716 OAB/DF 22.941
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8 Advogado, integra Ayres Britto Consultoria Juridica e Advocacia, [ doutor em Direito Constitucional pela
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