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RESUMO

O presente artigo aborda o conceito de gasto &ilmto sistema de referéncia brasileiro
utilizado para o Imposto de Renda Pessoa Juridieairderpretacdo da Receita Federal
brasileira sobre a classificacdo do Simples Natiomao gasto tributario. Busca trazer luz a
guestao do atual enquadramento do Simples Naaonab gasto tributario por uma reflexao
com base na analise de principios constitucionaés preveem tratamento diferenciado as
micro e pequenas empresas brasileiras, e no propriceito de gasto tributario nacional e
internacionalmente reconhecido — embora ainda enstgédo, posto que de recente
discusséo — se posicionando acerca do tema e tecdtidas. Para atingir esse objetivo, faz-
se a analise tedrica dos elementos dos conceittsz da legislacdo e dos referenciais
teoricos, caracterizando-se o estudo como um erted@ioco descritivo e analitico, de
abordagem qualitativa, com apoio bibliografico ewental. A analise documental e de
contetdo fundamenta o reconhecimento da possitéidee um novo enfoque do Simples
Nacional como parte da regra tributaria vigentend® como excecdo, como € tratado
atualmente. Os efeitos desse novo olhar se estemderdiscussao de limites entre o
patrimdnio privado e o publico, ja que a renun®@areceita via gasto tributario pelo Estado
tem como pressuposto o poder de tributar. O nofmgae levanta, assim, a possibilidade ou
nao de ingeréncia estatal sobre esses valorege aobal legitimidade do Estado para que os
julgue seus e opte por renunciar a eles ou nao.

Palavras-chave Gasto Tributario. Renuncia de receita. Simplesidtal. Sistema tributario
de referéncia. Imposto de Renda Pessoa Juridica.

ABSTRACT

This article addresses the concept of tax expehseBrazilian reference system used for
Corporate Income Tax and the interpretation of Brazilian Federal Revenue on the
classification of Simples Nacional as tax expenditlt seeks to shed light on the question of
the current framing of Simples Nacional as a tagesse through reflection based on the
analysis of constitutional principles that providiéerent treatment for Brazilian micro and
small companies, and on the very concept of ndtiand internationally recognized tax
expenditure - although still in construction, besmof recent discussion - taking a position on
the theme and making criticisms. In order to achiths objective, a theoretical analysis of
the elements of the concepts covered is carried iauthe light of the legislation and
theoretical references, characterizing the studya afescriptive and analytical theoretical
essay, with a qualitative approach, with bibliodmap and documentary support. The
documentary and content analysis supports the nétmy of the possibility of a new
approach to Simples Nacional as part of the cuti@entule, and not as an exception, as it is
currently treated. The effects of this new lookeext into the discussion of limits between
private and public assets, since the waiver ofmaeevia tax expenditure by the State is based
on the power to tax. The new approach thus ralsepaossibility or not of state interference
on these values, and on the real legitimacy ofSffage to judge them as their own and choose
to renounce them or not.

Key-words: Tax Spenditure. Revenue waiver. Simples Naciomalx reference system.
Corporate Income Tax.
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1 INTRODUCAO

O estado brasileiro tem como principal justificatife existéncia a promoc¢ao do bem
comum da coletividade, a satisfacdo dos anseigeopalacdo e a preservacao do convivio
das pessoas (MACHADO, 2015). A estrutura constinai baliza, neste sentido, a
organizacdo do Estado, dos poderes, das Institiig@os cidaddos com vistas a esses fins,
fundamentando e tornando explicito aquilo que s& proteger e atingir, bem como os limites
e formas de atuacdo da nacdo dentro dessas prem(@gRVALHO, 2019). E na
Constituicdo Federal (CF) que estdo expressos losesa guias, principios e normas que
tornam possivel a Republica Federativa brasileitana estrutura que vise assegurar o
exercicio da vida que se almeja para toda a saeedAMARO, 2019), e abordam,
sinteticamente, elementos de cunho social, poliBcondémico, administrativo e tributario —
todos relacionados ao sptopter quod, sua razao de existir (BRASIL, 1988).

Diante de tantos macro assuntos, especial atergdosdno estudo em tela ao aspecto
tributario da atividade estatal. O poder de tribétaguele que permite a captacéo de recursos
financeiros para o Estado, via transferéncia delemg do setor privado ao publico
(MACHADO, 2015). E o ramo do direito plblico quegeeessas relagdes entre Estado e
particulares e que constitui poder-dever do Estpdoa que custeie as atividades de sua
competéncia (SOUZA, 1975).

Tributo, pela disposicdo legal do artigo 3° do @odiributario Nacional, €, assim,
“toda prestacdo pecuniaria compulsoria, em moedeuuvalor nela se possa exprimir, que
ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida &N e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada.” (BRASIL, 196Bla estrutura atual constitucional,
encontram-se como espécies de tributos os impotagas, contribuicdbes de melhoria,
contribuicdes sociais e empréstimos compulsoriof desenho, competéncia e limites sao
constitucional e legalmente definidos (BRASIL, 1988

Ocorre que, da mesma maneira em que o tributo réafate arrecadacdo estatal,
visando objetivos constitucionais, em sua funcaiheoida como arrecadatoria, pode também
o tributo ser utilizado de forma extrafiscal, inteando comportamentos, reequilibrando
relagbes e/ou aliviando a carga tributaria de detexdos contribuintes em determinadas
situagdes — forma distinta de alcance dos mesmgstivais (FUNDO MONETARIO
INTERNACIONAL, 2007). O poder de nao tributar, assié outra “faceta” do poder de
tributar — “o avesso do tributo” (CORREIA NETO, 2)10 chamado “gasto tributario”,

também conhecido por outras nomenclaturas, conmifi®@a de receita”, “incentivo fiscal”,
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A. M. Carneiro, F. M. Raupp 86

“beneficio fiscal”, “despesa tributaria” e “gastudireto” (termos utilizados muitas vezes de
forma equivalente e outras tantas com distincdeacastuais, de classificacdo e
orcamentarias), dentre outros, € assim uma dagiraarpela qual o estado opta pela nédo
tributacdo, sua relativizagdo ou tratamento difeieeto, como ferramenta alternativa ao
atingimento dos objetivos estatais (TRONQUINI; LIEMBGER, 2017).

Nossa atencdo se volta, neste estudo, ao tratarden8mples Nacional — regime
compartilhado e de tratamento diferenciado de ada&gio, cobranca e fiscalizacdo de
tributos aplicavel as Microempresas (ME) e EmpradasPequeno Porte (EPP) do Pais
(RECEITA FEDERAL DO BRASIL, 2021) — no contexto @apressivo Imposto de Renda
Pessoa Juridica (IRPJ), que, em conjunto com cedgop fisica, compde o tributo de maior
arrecadacéo federal brasileira (MINISTERIO DA ECQOWI®@, 2020).

O atual reconhecimento do Simples como gasto &itmt(MINISTERIO DA
ECONOMIA, 2019) é a inquietagdo que moveu essaypesqque buscou, com base em
andlise sisteméatica e principiologica dos elememtosconceito de gasto tributario e de
sistema de referéncia lancar novo olhar sobre elssaificacdo. Para tanto, optamos por
direcionar nosso olhar na relacao entre SimplesoNak gasto tributario e IRPJ, analisando o
sistema tributério de referéncia brasileiro ex@esnte veiculado pela Receita Federal do
Brasil (RFB), os elementos que compdem um sisteimatdrio de referéncia e o conceito de
gasto tributéario.

Assim, esse estudo tem como objetivo busca tramer d questdo do atual
enquadramento postulado pela Receita do SimpleiiNdcomo gasto tributario, ao analisar
e compreender o tratamento constitucional difeegltcdado a pequenas e microempresas e o
préprio conceito de gasto tributario e suas carmtieas, elucidando conceitos e se
posicionando acerca do tema, além de tecer craicaspeito.

Aqui, apresentamos uma limitacdo do estudo quamtdkauto escolhido, mais a titulo
exemplificativo do que restritivo. Para dissecarmossas reflexdes, necessario se fez que
enfocadssemos um objeto especifico — o que naofisagmue as andlises levantadas nao
possam se adaptar a outros tributos relacionadd&imples Nacional. Aborda-los, porém,
exigiria que levantdssemos informacOes acerca dareza dos tributos, legislacdo e
particularidades, demanda que néo julgamos convenieem sequer necessaria ao ponto que
levantamos.

A contribuicdo do estudo se da em relacdo a Academisociedade e ao Estado,
ampliando o rol dos poucos estudos que abordamnwitita de gastos tributarios,
principalmente no Brasil (ALMEIDA; SANTOS, 2019). ética que se pretende abordar
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permite ao estudo um enfoque inédito, com posddii de interpretacdo para além da
atualmente dada pelo ente estatal responsaveldm@svisando cada vez mais enriquecer o
debate e aprimorar as relacdes Estado-sociedade.

N&o se teve a pretensdo de avaliar quantitativaremnpacto do regime brasileiro
diferenciado para ME e EPP denominado Simples MNatidanto em termos de valores
arrecadados quanto em comparativos internacionaisgastos tributarios em outros paises e
contextos, vantagens e desvantagens percebidase ai @jue se concentra a maioria dos
estudos sobre o assunto (BACELAR, 2012; GOMES; GARMES, 2012; PAES, 2012,
2014; PESSOA; COSTA, MACCARI, 2016; CANARIO, 201BARA, 2020; PESSOA;
PESSOA, 2020).

Em estudo recente, Pessoa, Pinto e Zugman (2020xaam uma analise da
qualidade dos gastos tributarios com o Simplesadwati em confronto com as justificativas
ao tratamento diferenciado de pequenas e médiasesaspe comparativos internacionais.
Buscaram compreender se o Simples esta cumprindofusigdo e se o montante, que
qualificam como renuncia fiscal, € justificavel. Bstudo, se posicionam analisando critérios
como inovacao, geracdo de emprego e regressivitadestos de conformidade, e criticam
os limites de enquadramento em comparacao aostesdos em outros paises.

O motivo para tais abordagens nao se enquadraresstndo proposto é exatamente
por se levantar, aqui, a hipétese de que o Sindesonal ndo configura gasto tributario. A
proposicao, assim, € de um novo olhar sobre o a&gliadramento do Simples Nacional
como gasto tributario brasileiro, e suas implicacdara além de mero enquadramento
terminolégico ou conceitual, manifesta-se o obgetile ampliar e elevar o nivel do debate
sobre gasto tributario no Pais, importante, porémdaaincipiente. Ainda, de retomar e
aprofundar os debates sobre os limites entre argatio privado e o direito do Estado de
recolher tributos.

Conta o0 estudo com esta introducdo, seguido de hbreee andlise historia e
conceituacao de gasto tributario, para depoistti@renceito adotado de gasto tributério pela
RFB, bem como do expresso sistema tributario der@e€ia do IRPJ. Apds, aborda-se o
tratamento diferenciado e favorecido as ME e ERM® ¢&la CF e legislacéo relacionada, no
gue se seguem o0s procedimentos metodoldgicos. pogt@ da compreensdo de sistema
tributério de referéncia no IRPJ associado aortret#o favorecido as ME e EPP brasileiras €
a compilacdo final dos resultados de toda a cog@ruealizada. Ao final, seguem-se as
consideracdes, conclusdes finais e sugestdes ddosstuturos e as referéncias utilizadas

encerram este estudo.

Rev. FSA, Teresina PI, v. 18, n. 04, &rtp. 83-107, abr. 2021 www4.fsanet.cofrehista KX00S



A. M. Carneiro, F. M. Raupp 88

2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Origem do conceito de gasto tributario

Em sendo a tributagcdo o meio pelo qual os dir@ltbsociedade sé&o custeados, bem
como 0s custos publicos de aparelhamento estatatlee alcance dos objetivos
constitucionalmente delineados (NABAIS, 2012), #utacdo confere-se de especial
importancia na estrutura dos paises de forma gdRUNDO MONETARIO
INTERNACIONAL, 2007), e da mesma forma, na do Esthrhsileiro (BRASIL, 1988).

Dentro da estrutura de Estado, criacdo da societaderna para servi-la (SANTOS,
2014), a tributacdo € o preco que a sociedade pagater a sua comunidade organizada
como um Estado, e para ver potencialmente possiaklance de suas finalidades (NABAIS,
2012). Trata-se do sustento por pessoas e emptesasvidades publicas, carreando com o
onus do seu pagamento o fornecimento de receitassaado obter em retorno do poder
publico, detentor do poder de tributar, os investitos, recursos, servicos e produtos
necessarios a satisfacao dos anseios coletivos B@QI,. 2004).

A tributacdo, assim, aparece como a atividade gigaaos tributos — da participagao
financeira privada no custeamento de recursos qusblpara posterior aplicacdo publica
(AMARO, 2019). Essa € a chamada caracteristicaadamente fiscal e arrecadatéria dos
tributos, que compreendem, além dessa, a facetpossibilidade de atuacdo extrafiscal
(BOMFIM, 2015). A extrafiscalidade € um objetivoequltrapassa a propria tributagcdo como
arrecadacdo de valores; é a possibilidade de usistiona tributario como interventor em
guestdbes sociais e econdmicas, influenciando cdampentos, fomentando o
desenvolvimento de certas areas e reconhecendocdes visando fins estatais (NELSON,
2018). Essa finalidade “intervencionista”, de deaigio genérichscal policy (em contraste a
public finance, a obtencdo de recursos publicos), permite o wsanstrumentos fiscais
visando equilibrio econémico, promocdo de desemw@nto, alcance de objetivos globais,
incentivos e reducéo de desigualdades (KORFF, 1977)

E dentro desse universo que se aborda a existdosiehamados “gastos tributarios”,
expressdo de conhecida origem em Stanley S. Sujpeyabordou na década de 70as
expenditures como perdas de receita do Imposto de Renda nexdordos Estados Unidos da
América, configurando excecdes, deducbes e exdusigeciais do imposto a determinados
contribuintes e situacdes (SURREY, 1976). Paraegugasto tributario foi o termo cunhado

para compreender as perdas de receita atribuivessas deducdes, excecdes e exclusdes
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realizadas dentro do sistema tributario, pautadasiesvios na estrutura tributaria normal —
excecdes, e ndo parte da regra — que reduziamga téputaria do IR norte-americano
(SURREY, 1976). Em sendo esse o primeiro “esforeduininacdo” empreendido na linha
dos gastos tributarios, dai a sua principal counigéo (FELD, 1975), o conceito foi aos
poucos sendo incorporado aos contextos tributdoegpaises (BORDIN, 2003).

Atualmente o conceito é empregado pelo Fundo Mabpeltdternacional como sendo
receitas perdidas como resultado de uma selecarodedes, deducdes, creéditos, reducdes e
diferimentos que ocorrem em um sistema tributaritde fazem parte da estrutura normal
tributaria do Estado (FMI, 2007). A Organizacao ap&ooperacdo e Desenvolvimento
Econbmico (OCDE) entende-os como uma permissaoqaaertas pessoas ou atividades
paguem valores menores em impostos, reduzindo esgonsabilidade tributaria, em uma
ferramenta alternativa de politica a ser usada pamimonia e de forma contextualizada
(OCDE, 2010).

Atenta-se ao fato de que ndo é qualquer desonegagdé passivel de ser considerada
um gasto tributario. Para tanto, faz-se necessare esta seja um desvio da estrutura do
tributo, “ao que se deve esperar de determinatattri (PELLEGRINI, 2018). Essa é uma
das maiores dificuldades com relacdo a identifical® gastos tributérios: a definicdo do que
constitui uma base “normal” de sistema tributarerap contrastar com o que seria uma
“excecdo” (THURONYL, 1988; TODER, 2000; NOBREGA,0®) MARPLES, 2015).

No contexto brasileiro, Pellegrini (2018) afirmaeqa depender da referéncia
considerada, a desoneracdo pode ou néo estardeahaiquilo que a RFB, no contexto
brasileiro, define como gasto tributario. No quege ao Simples Nacional, estudos
brasileiros tendem a interpreta-lo como gasto téitho, quica o maior brasileiro (como os ja
citados de Paes (2012) e Pessoa e Pessoa (2020xegmaplo. Sendo esse o foco desse
trabalho, é sobre essa tematica que concentramemsea atencdo ao longo desse estudo.

Como se podera ver ao longo do artigo, os orgdomisfbrasileiros também seguem
essa linha. O 4° orgcamento de Subsidios da Unigolliz de 2020, relatorio de beneficios
tributarios, financeiros e crediticios do perio@d203 a 2019, elaborado pela Secretaria de
Avaliacdo, Planejamento, Energia e Loteria do Mémie da Fazenda, por exemplo, levanta o
aumento bilionario do “subsidio tributario” Simphacional no biénio 2018-2019, e coloca o
Simples Nacional no primeiro lugar de subsidiobutédrios mais expressivos em termos
quantitativos no Pais (MINISTERIO DA FAZENDA, 202(0Yo mesmo sentido, segue o
posicionamento do Tribunal de Contas da Unido (T@Queg aponta o Simples Nacional como

gasto tributario de maior participacdo no totagdwerno federal, em andlise do ano de 2019
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(TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2019).

Como esclarecimento terminolégico, a despeito d®sos termos utilizados para
referenciar o gasto tributario, como gastos indgetenuncia de receita e outros ja citados,
nao entrando na seara de eventuais diferenciaglies autores sobre a extensdo dos
conceitos, optou-se aqui por utilizar como sin0@iraa terminologias, com uso principal do
termo “gasto tributario”, eis que é o utilizadogp&FB.

Para aprofundarmos a analise, assim, cumpre guseanas 0 conceito de gasto
tributario adotado pela RFB, Secretaria responséeelre outras competéncias, pela gestéao e
execucado de atividades de arrecadacao, lancamesiicanca administrativa, fiscalizagéo,
pesquisa, investigacdo fiscal e controle da areg@aadministrada, bem como por subsidiar
a elaboracédo do orcamento de receitas e beneffithosarios da Unido (MINISTERIO DA
ECONOMIA, 2021).

3 RESULTADOS E DISCUSSOES

3.1 O conceito adotado pela Receita Federal do Bia

A posicdo da RFB vai ser aqui analisada com basBeramento de sua autoria, de
2019, denominado “Gasto Tributario — Conceito etétios de Classificacdo”. Esse
documento apresenta o conceito de Gasto Tributdilimado no sistema tributario federal,
bem como sua classificacdo, bases de referéndsteena de referéncia, pelo olhar da RFB
(MINISTERIO DA ECONOMIA, 2019).

Esse mesmo documento considera que “0 conjunto aimas que definem e
delimitam o processo de arrecadacédo compde o sist@matario legal” (MINISTERIO DA
ECONOMIA, 2019, p. 5), e que, geralmente, esteesiat tributario tem como objetivo a
arrecadacgdo de recursos, cujo dispéndio é feitdgpardo sistema tributério, via orcamentos
(MINISTERIO DA ECONOMIA, 2019). Ao abordar possiseilesoneracées tributarias, a

RFB lista como exemplos, dentre outros, as quectémo finalidade:

Simplificar e/ou diminuir os custos da administi&ch) promover a equidade;
c) corrigir desvios; d) compensar gastos realizageles contribuintes com

servicos nao atendidos pelo governo; e) comperngasacomplementares as
funcBes tipicas de Estado desenvolvidas por emsadvis; f) promover a

equalizacao das rendas entre regibes; e/ou, ghtimae determinado setor da
economia. (MINISTERIO DA ECONOMIA, 2019, p. 5-6).
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O Simples Nacional é um Gasto Tributério? — Reflex&ea Partir de um Ensaio Teorico 91

Utilizando-se como base os relatérios de membrd3rdanizacdo para a Cooperacao
e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), o documentacaesimilaridades na identificacéo
dos gastos tributarios como objetivos similares das despesas publicas e desvios da
estrutura normal da tributacdo. Reconhecem-se qarie integrante da estrutura a equidade
(tratamento equivalente a contribuintes em situac@suivalentes), progressividade
(possibilidade de pagamentos proporcionalmente mnegig@or contribuintes de maiores
rendas) e neutralidade (ndo alteracdo na alocagdecdirsos na economia) (MINISTERIO
DA ECONOMIA, 2019). O conceito utilizado pela RFBrp gasto tributario, entdo, € o

seguinte:

Gastos tributarios sdo gastos indiretos do goveeadizados por intermédio do

sistema tributario, visando a atender objetivosi@oacos e sociais e constituem-se
em uma excecdo ao sistema tributario de referémeidyzindo a arrecadacéo
potencial e, consequentemente, aumentando a disidade econdmica do

contribuinte (RFB, 2019, p. 7).

Ainda, ao se manifestar sobre possiveis classffemcde sistema tributario de
referéncia, afirma a RFB que o Brasil adotou o gméolegal, derivado da legalidade
tributaria e da reserva legal, principios bragiitributarios, ndo sem o apoio de outras
fontes, como principios e regras. Ao abordar esiattributario de referéncia para o IRPJ,
por exemplo, afirma a RFB que a hipotese de incidéé a aquisicdo de disponibilidade
econbmica ou juridica de renda, bem como outros/emtos, abrangendo pensdes e
aposentadorias.

Tomados como parametros esses expressos, a RFBgadivagularmente o
Demonstrativo dos Beneficios Tributérios, conformandamento do § 6° do art. 165 da
Constituicdo Federal. O documento publicado em oale 2020, que usaremos como
parametro, traz série de 2015-2020 em bases efetivano calendario 2017 e estimativas.
Afirma que o método utilizado pela RFB € o de ped#a arrecadacdo (método que,
sucintamente, simula uma tributagdo normal no veldesonerado, sem considerar possiveis
impactos em comportamento e presumindo fatorestaiies), e ordena, por impacto
quantitativo, os gastos tributarios de maior expvedade (RECEITA FEDERAL DO
BRASIL, 2020). A Tabela 1 elenca os maiores gaistiogtarios em 2017.
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Tabela 1 — Maiores gastos tributarios — estimativalsases efetivas 2017

Unidade: R$

milhdes
GASTO TRIBUTARIO VALOR %
Simples Nacional 71.802 24,94%
Rendimentos Isentos e Nao tributaveis - IRPF 30.271 10,51%
Entidades Sem Fins Lucrativos — Imunes/ Isentas 26.734 9,28%
Agricultura e Agroindustria 25.312 8,79%
Zona Franca de Manais e Areas de Livre Comércio 19.462 6,76%
Deducbes do Rendimento Tributavel — IRPF 19.133 6,64%
Medicamentos, Produtos Farmacéuticos e Equipamentosl4.744 5,12%
Médicos
Desoneracao da Folha de Salarios 13.704 4,76%
Beneficios do Trabalhador 11.470 3,98%
Poupanca e Titulos de Crédito — Setor Imobiliario edo 9.534 3,31%
Agronegdcio
Outros 45,772 15,90%
Total 287.936 100%

Fonte: RFB (2020, p. 17).

Percebe-se na Tabela 1, como principal expoentetitateryo em milhdes de reais de
gastos tributarios, o Simples Nacional — correspodd a quase um quarto do total. No
mesmo Demonstrativo, o regime do Simples Nacionaee tratamento diferenciado é
relacionado a desoneracédo dos seguintes tributiesalis: “Contribuicdo para a Previdéncia
Social, COFINS, PIS-Pasep, Contribuicdo sobre ad_-uéquido, Imposto de Renda Pessoa
Juridica e IPI- Interno” (RECEITA FEDERAL DO BRASI2020, p. 36). O documento
mostra ainda um quadro crescente de valores e asta®m de gastos tributarios, e um
percentual de 4,37% do PIB associado aos gastsgarios em geral, e correspondendo a
mais de 21% do valor da arrecadacéo total federgeniodo de 2017 (RECEITA FEDERAL
DO BRASIL, 2020).

Em todos esses dados, logicamente, a utilizacdondagantes associados ao Simples
Nacional traz grande peso aos percentuais de RlBeeadacao total, bem como ao impacto
do montante dos gastos tributarios em valores atmsoé em comparagdes com outros paises.
Em sendo esse o posicionamento oficial do 6rgdecadador federal do Pais, cumpre-nos,
nesse momento, analisar de forma mais aprofundattatamento constitucional e legal

favorecido a micro e pequenas empresas, suasardstcas e fundamentos.

3.2 O tratamento diferenciado a microempresas e emgsas de pequeno porte

Historicamente, antes mesmo da CF de 1988, a L6 d2 1984 j4 estabelecia

normas relacionadas ao tratamento diferenciado Beddmo se vé em seu primeiro artigo:
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“Art. 1° - A microempresa é assegurado tratameifesahciado, simplificado e favorecido,
nos campos administrativo, tributario, previderoidrtrabalhista, crediticio e de
desenvolvimento empresarial, de acordo com o digspusta Lei.” (BRASIL, 1984).

Apos a CF de 1988, e a atencdo principiologicaadalta protecdo da ME, novos
dispositivos legais vao surgindo, como as Leis 8864994, 9317 de 1996 e 9841 de 1999,
sendo posteriormente revogados pela atual Lei Gamgattar 123 de 2006, que instituiu o
Estatuto Nacional da Microempresa e da EmpresaedadPo Porte (BRASIL, 1994, 1996,
1999, 2006).

A atual lei estabelece normas gerais relativagaamento diferenciado e favorecido
dispensado as ME e EPP, especialmente relaciodadpsracédo e recolhimento de tributos
por regime unico de arrecadacao, cumprimento dgafiies trabalhistas e previdenciarias,
acesso a crédito e mercado e a cadastro naciacal dencontribuintes (BRASIL, 2006).

Nesta lei sdo definidos como ME ou EPP a sociedag@esaria a sociedade simples,
e empresa individual de responsabilidade limitada oe empresario que exerce
profissionalmente atividade econdmica organizada pgroducéo ou circulacdo de bens ou
servigos, conforme art. 966 do Caddigo Civil (BRASR002, 2006). A diferenca entre a ME e
a EPP, pela Lei, é quantitativa em termos de @edgiita de ano calendario: a primeira até
R$360.000,00, e a segunda, entre este valor e ®&%0@),00.

O Microempreendedor Individual (MEI) é abordado amd. 18-A da mesma Lei,
considerado o empresario individual que se enaaixdisposto do art. 966 do Cddigo Civil,
ou o empreendedor que industrialize, comercialzepeste servicos no ambito rural, de
receita bruta ano no ano anterior de até R$81.0af(proporcional mensal no primeiro ano,
optante pelo simples e ndo impedido de optar p&iensatica legal (BRASIL, 2006).

O regime, conforme a CF, é facultativo ao contnteiie, se optado e dentro dos
requisitos de admisséo da Lei, abrange todos es éderados e tem recolhimento unificado
e centralizado (BRASIL, 1988). Além disso, englaisaseguintes tributos: Imposto sobre a
Renda da Pessoa Juridica (IRPJ), Imposto sobraut®esthdustrializados (IPI), observadas
disposicdes legais, Contribuicdo Social sobre ard.lidquido (CSLL), Contribuicdo para o
Financiamento da Seguridade Social (COFINS), obsexw disposicdes legais, Contribuicdo
para o PIS/Pasep, observadas disposi¢es legaijibiazdo Patronal Previdenciaria (CPP)
para a Seguridade Social, a cargo da pessoa piridgsalvadas algumas atividades dispostas
na Lei, Imposto sobre Operacdes Relativas a Gicél de Mercadorias e Sobre Prestactes
de Servicos de Transporte Interestadual e Intewipali e de Comunicacdo (ICMS) e

Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (I8&p exclui, assim, a incidéncia de
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outros, que seguem a legislacdo aplicavel as depessoas juridicas (BRASIL, 2006).
Destes, grande parte é de competéncia federal,ezostdo do ICMS e do ISS (BRASIL,
1988).

A Resolucdo do Comité Gestor do Simples Nacion&SN) n. 140 de 2018, e suas
alteracdes, também rege atualmente o Simples Nacimencionado como Regime Especial
Unificado de Arrecadacéo de Tributos e Contribuicevidos pelas ME e EPP (COMITE
GESTOR DO SIMPLES NACIONAL, 2018).

Em termos de contexto nacional atual da presemtaagdo dessas empresas no Pais,
de acordo com o Servi¢co Brasileiro de Apoio as MierPequenas Empresas (SEBRAE),
mesmo com a pandemia de COVID-19 o pais registoorde na abertura de MEI no maior
namero dos ultimos cinco anos (SEBRAE, 2021a). MER® fecharam o ano de 2020
recuperando os postos de trabalho perdidos na péedeonsideradas assim as maiores
responsaveis pelo saldo positivo na geracdo deegimpmo Brasil (293,2 mil novos postos,
contra cerca de 193,6 mil postos extintos em méd@andes empresas) (SEBRAE, 2021b).

4 METODOLOGIA

Este estudo tem como objeto de investigacdo asanélicompreensdo da relacdo
existente entre o conceito de gasto tributaridRBJl e o Simples Nacional. Tem por base o
sistema de referéncia brasileiro usado para o &dPatual interpretacdo da RFB, que postula
o Simples como gasto tributario. Com foco nessestuimos, busca trazer luz a questao do
atual enquadramento postulado pela Receita aosanali compreender o tratamento
constitucional diferenciado dado a pequenas e enepoesas e 0 proprio conceito de gasto
tributario e suas caracteristicas, elucidando dtwxe se posicionando acerca do tema, além
de tecer criticas a respeito, fundado nos procedoaenetodoldgicos que seguem.

Quanto aos objetivos, trata-se de estudo descritivm enfoque analitico. A pesquisa
descritiva pretende “identificar, relatar, comparédRAUPP; BEUREN, 2003, p. 81),
adequada ao estudo apresentado e os objetivongideie. O enfoque analitico se vé na
analise do material de apoio, com base nas refagtedricas e suas conexodes, a fim de
permitir andlise e apreciacdo aprofundada do assuktabordagem do estudo é de
caracteristica qualitativa, trazendo referenciatite a fim de ampliar a compreenséo sobre o
assunto e permitindo posicionamento por parte dwsres. Levantaram-se 0s elementos
relacionados e suas interacdes, a fim de conhetaiueeza e as caracteristicas do fenémeno
social analisado (ALVES, 2003; RAUPP; BEUREN, 2003)
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As reflexdes foram estruturadas em forma de umi@neérico, dada a caracteristica
de seu desenvolvimento.

As fontes de dados compreendem material bibliogpadi documental em estudos e
em obras sobre o tema, de fontes oficiais e n@w] bem como de autores da area. Fez-se,
ainda, sucinto levantamento acerca de estudosstiesgaibutarios brasileiros relacionados ao
Simples Nacional, evidenciando os temas mais edtisdaA andlise documental e de
conteudo fundamenta o reconhecimento da possitidide um novo enfoque do Simples
Nacional como parte da regra tributaria vigentend® como excecdo, como € tratado
atualmente, ampliando a compreenséo sobre o assyreionitindo novos olhares e reflexdes

sobre o tema.

4.1 Revendo a definicdo do tratamento favorecido a4E e EPP

Com a intencao de aproveitar tudo aquilo que fpoeto anteriormente, inicia-se esta
secao com a seguinte indagacao: Afinal, qual sereédacdo entre o constitucional tratamento
favorecido as ME e EPP e o sistema tributario te¥réacia do IRPJ? Como ja demonstrado,
o entendimento atual implica a classificacdo, pekB, do sistema de referéncia para o
Imposto de Renda, de forma geral, pela hipéteseai@@ncia a aquisicdo de disponibilidade
econbmica ou juridica de renda e proventos outeogudlquer natureza. Outros acréscimos
patrimoniais ndo compreendidos no conceito de retidposto no art. 43 do CTN como “o
produto do capital, do trabalho ou da combinacdardbos” (BRASIL, 1966), também sao
abrangidos pelo imposto, considerando-se assirmoedo utilizado pelo sistema brasileiro
como “bem amplo”, eis que “grava quase a totaliddmte tipos de manifestacdo de riqueza”
(MINISTERIO DA ECONOMIA, 2019, p. 11).

Conforme a RFB, os valores do Simples Nacionatieteados a reducdo de base de
calculo e modificagdo de aliguotas como queda decadacdo sdo considerados gasto
tributario. Argumenta a RFB que se trata “de ummegfiscal que provoca uma diminui¢cao
na arrecadacdo do IRPJ e que nio alcanca todosntsbuintes” (MINISTERIO DA
FAZENDA, 2019, p. 128), cabendo, assim, seu en@mento como gasto tributario —
inclusive, o maior deles, analisado de forma géRECEITA FEDERAL DO BRASIL,
2020). Outros orgéos oficiais corroboram esse ditento, como o ja citado Tribunal de
Contas da Unido (2019) e o Congresso Nacional (262@mbos elencando o Simples
Nacional como o maior valor de renuncia de reaatdais em termos gerais (considerando

todos os tributos incidentes, e ndo somente o IRPJ)
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Ocorre que o tratamento diferenciado concedido BseNEPP que optam pelo regime
do Simples Nacional é, de fato, diferenciado — prasdisposicdo constitucional.

Nos ja citados art. 146, II, “d”, bem como seu pgeafo Unico, a LC 123/2006 &
mencionada pelo legislador maior como o0 meio addmpara definir tratamento diferenciado
e favorecido para ME e EPP, definidos ai tambémcpais limites e caracteristicas. Ainda
no texto constitucional vigente, ao tratar dos@pios gerais da ordem econémica, a CF, em
seu artigo 170, também previu o tratamento favdceai empresas de pequeno porte, como
dispde:

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizad@itrabalho humano e na livre

iniciativa, tem por fim assegurar a todos exist@migna, conforme os ditames da
justica social, observados os seguintes principios:

[...] IX - tratamento favorecido para as empresapequeno porte constituidas sob
as leis brasileiras e que tenham sua sede e athagdis no Pais.

No mesmo sentido, em seu art. 179 da CF:

Art. 179. A Unido, os Estados, o Distrito FederadseMunicipios dispensardo as
microempresas e as empresas de pequeno porte, defaidas em lei, tratamento
juridico diferenciado, visando a incentiva-las pslaplificacdo de suas obrigacdes
administrativas, tributarias, previdenciarias editfeias, ou pela eliminacao ou
reducédo destas por meio de lei.

Em mais de um momento, a Carta Magna vigente, qumpita as principais
aspiracoes, obrigacdes, definicbes de limites eerdws de atuacdes, objetivos a serem
alcancados e disposicoes elementares da vida ddatriastado brasileiro (NOVELINO,
2021), define tratamento diferenciado a questdo MBse EPP. Até mesmo o objetivo
constitucional de reducdo de desigualdades se ioBdaca tematica, haja vista o
reconhecimento de tratamento favorecido se damamaite no reconhecimento de maiores
dificuldades as pequenas e médias empresas dec@pgenamanutencdo e sobrevivéncia
(BRASIL, 1988).

Isso tudo ocorre dentro do corpo do texto constihat, cujos preceitos envolvem a
vontade politica concreta que a permeia, a concepgédica de norma maxima e sua
expressdo de dever-ser, a ordem fundamental daipagao do Pais. Com um conjunto de
principios concretos e elementos béasicos, a CF réondiretriz, esséncia (NOVELINO,
2021), e os principios, alicerces, mandamentogréefias a indicar um norte de atuacao
(LENZA, 2020).

Os principios, assim, cujas dimensdes de impdeapeso e valor sdo intrinsecas,

sao “verdades ou juizos fundamentais, que serveatiairce ou de garantia de certeza a um
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conjunto de juizos, ordenados em um sistema deeitoncrelativos a cada porcdo de
realidade” (REALE, 1986, p. 60) — e estédo espalbgao todo o corpo Constitucional.

Entender a concepc¢ao principioldgica constituciodal pilastra, de sustentacdo do
sistema politico, econdmico e social de um Pa#&s®&m, necessario para a compreensao de
que as disposi¢coes constitucionais séo dotadatadeamga valorativa. Que as “diferencas”
explicitas sdo propositais, visando um sistemamaique todo o sistema que nela se ampara
€ obrigado a considerar essas disposi¢cOes aorgtiemt como subsistema (LENZA, 2020).

E é munido dessa percepcao que nosso estudo pedsixel. A visdo do tratamento
diferenciado as ME e EPP néo pode ser dada conm ‘tnetamento desigual” discricionario
e arbitrario por parte dos gestores e legisladg@dicos — exatamente porque a eles
antecede. E preceito; é principio.

Porém, ao ser enquadrado o tratamento diferenciad®imples Nacional como gasto
tributario, a questdo principiolégica constitucibaparentemente € esvaziada, tratada como
renuncia. Ora, sO renuncia quem antes de tudo wineito (CORREIA NETO, 2012).

Nesta mesma direcdo José Roberto Afonso lancoa yrestdo em artigo intitulado
“Nao é (o) Simples!”, publicado em 2019. Neste, fioma a razdo de classificacdo do
Simples como renuncia fiscal apesar de diferenigzositivos constitucionais assegurarem
tratamento diferenciado e favorecido as ME e ERéhtando ao fato de que imunidades
constitucionais ndo sdo contabilizadas como reaumdiorda, assim, o assunto, como uma
inconsisténcia metodoldgica, tangenciando-o aoiaval regime de forma geral, clamando
por melhor consisténcia de dados e melhores asaksafirmando que “ndo € o Simples o
maior problema da tributacéo brasileira” (AFONSQ12, p. 26).

Nesse sentido, em que pesem outras disposicoesagueerdao aqui discutidas, cujo
meérito ndo interessa a essa analise, o Projeteid€dmplementar 558/2018 que tramita na
Camara dos Deputados, aguardando designacdo der rel Comissdo de Financas e
Tributacdo, clama pela descaracterizacdo do Sinaesnal como Renuncia Fiscal, e assim

afirma:

Observe-se que o tratamento diferenciado de qte ¢r&imples Nacional nao se
enquadra no conceito de renuncia fiscal, tendoista gue decorre do préoprio texto
constitucional (arts. 146, Ill, “d” e art. 179). #i3, o certo é dispor que se trata de
um Regime Tributario Especifico que ndo se carnaeteromo renincia fiscal...
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2018).

A discussdo nao poderia ser mais atual. Recentememt margo deste ano de 2021,
por exemplo, foi promulgada a chamada “PEC EmeigEncde numero 186/2019,

relacionada a possibilidade de continuidade deliawethergencial dada a pandemia COVID-
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19, cujo texto prevé, além de outras determinagbascessidade de o Executivo encaminhar
ao Congresso plano de reducdo de incentivos e ibmrsefederais de natureza tributaria de
forma gradual (SENADO FEDERAL, 2019). A nova Emei@tastitucional n. 109 de 2021
dai advinda prevé que os incentivos devem reprasaté 2% do PIB dentro do prazo de oito
anos — e pelo olhar atual, representam cerca dbro BRASIL, 2021).

Percebam-se as inconsisténcias dos termos “resstgolitica” e da soma dos gastos
tributarios frente ao PIB, quando a abordagem perpnoposta € levada em consideracéo. Ao
“inflar” o quantitativo de renuncias tributariasgnsubstanciadas em gastos tributarios, ao
considerar o Simples Nacional um deles, excluindo tratamento diferenciado
constitucionalmente previsto da prépria estrutwaederéncia do IRPJ, da-se a impresséo de
se ter “renunciado” a uma “receita estatal”.

Ora, se os limites tributarios sé&o constitucionalimelefinidos, como de fato o séo
(vejam-se as “limitagBes do poder de tributar” &rasiesparsas na CF), limitado é o acesso
estatal a recursos privados. Esses valores do &milcional nunca poderiam ser
enxergados como “do Estado” para entdo serem rextlasc— pois nunca o foram.

Como ja enfatizou Hall, o conceito de despesa ttilau baseia-se numa nocao de que
0 governo é privado de receitas legitimas — da quaioprio autor discorda, por inverter o
olhar para o ponto de vista das pessoas dentroodegso democratico, reais detentores dos
valores (HALL, 1999). Em Burman, poucos anos apoguestdo foi assim abordada: “O
argumento mais peculiar contra o conceito de dasp#dmitaria € a nocao de que pressupde
gue toda a renda pertence ao governo, a menos goeemo se digne a reembolsa-lo sob a
forma de incentivos fiscais.” (BURMAN, 2003, p. 620

Ampliamos esse olhar para a questdo aqui abordadama despesa tributaria “priva
0 governo de suas receitas” e o regime diferenastimiturado no formato atual de Simples
Nacional tém previsdo principiolégica constitucipna Simples Nacional ndo pode ser
enquadrado no conceito de despesa tributaria. ArigrdRFB, como mencionamos, ao se
manifestar sobre possiveis classificacdes de sisteiltvutario de referéncia, afirma que o
critério adotado pelo Pais de enfoque legal é ddawda legalidade tributaria, da reserva legal
e de principios brasileiros tributarios, ndo sempoio de outras fontes, como principios e
regras (RFB, 2019).

Fazendo um paralelo com a progressividade, por gleemaracteristica constitucional
do IR (e que também nao entra no conceito de “femdas sim no desenho do imposto”),
seria 0 mesmo que considerar os valores das f@@ats e faixas menores que 27,5% como

“gasto tributario”. Porém, nesse caso, a propri& RBtende a tabela progressiva como parte
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do sistema tributario de referéncia; o que nda@mtaSimples Nacional, desconsiderando sua
natureza principiolégica ao “eleger” o que incluirtdo no sistema de referéncia.

Dai, é do art. 4° CTN que retiramos a maxima: aamatura ndo muda a esséncia do
que é (BRASIL, 1966). Se os principios fazem pdoague deve ser considerado na estrutura
tributaria, e se o sistema de referéncia expregsoos consideram de todo, isso nédo faz do

sistema utilizado como base o real espelho dontiextto juridico adequado.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Buscou esse estudo oferecer uma reflexdo e um powto de vista acerca do
tratamento dado ao Simples Nacional — programagooese tratamento diferenciado as ME e
EPP que se encaixam nos preceitos definidos elpamptam — com relacdo a classificacao
dos gastos tributérios e ao sistema tributaricefer@&ncia oficial atual do IRPJ. O objetivo foi
o de trazer luz a questdo do atual enquadramerstoilpdo pela Receita do Simples como
gasto tributario, o que se buscou ao analisar epmmnder o tratamento constitucional
diferenciado dado a pequenas e microempresas @uagconceito de gasto tributario e suas
caracteristicas, elucidando conceitos e se posicamacerca do tema, permitindo reflexdes e
criticas a respeito do assunto. Paralelo ao eimbemto do 6rgdo maximo de arrecadacéo e
fiscalizacdo de tributos federais do Pais, trazetndgna a esséncia principiologica desse
tratamento diferenciado — motivo pelo qual seuditeanto ndo configuraria uma “rendncia
de receita”, e sim 0 atendimento a um preceitotdonsnal sistematico.

Embora tenhamos nos debrucado sobre a andlise mipleSi Nacional, como
mencionamos na introducao deste estudo, ndo se f@etensao de avaliar quantitativamente
0 impacto do programa, tanto em termos de valomesadados quanto em comparativos
internacionais com gastos tributarios em outrosgsaé contextos, como feito em alguns dos
estudos que mencionamos, a exemplo de Paes (2D1Aptivo disso é exatamente por se
levantar, aqui, a hipotese de que o Simples Nakr@mconfigura gasto tributario.

No mesmo sentido, sequer pretendemos adentrara des beneficios ou maleficios
eventualmente associados ao Simples Nacional,ugdedou ampliacdo de arrecadacao, aos
Impactos sociais e extrafiscais associados ou &esifoe de custos administrativos de
conformidade a legislacao tributéria do Pais, otguo#ém apareceu em alguns dos estudos
mencionados, como o0 de Pessoa e Pessoa (202®). deimaneira alguma € uma limitacao;
€, pois, uma delimitac&o.

Nossa intencdo manifesta foi a de lancar luz &reidtica constitucional que prevé
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como um dos alicerces da estrutura da Republicar&tea o tratamento diferenciado as ME
e EPP, seja como principio tributario, seja coniogipio econémico, quica como objetivo de
desenvolvimento nacional.

Se conseguirmos, com nossa reflexdo, ampliar uragos debates acerca dos gastos
tributarios e acerca de quais recursos sdo ou adssthdo para que deles se apropriem ou
renunciem, nosso trabalho alcancou o fim que demejés. Poder contribuir com novos
olhares sobre um fendmeno dessa importancia € tregoe o debate floresca, seja fecundo,
esteja sempre em busca de sua melhor verséo.

Aqui, tomamos a liberdade de nos incluirmos no grdpqueles que buscam, com
seus estudos, aprofundar os conhecimentos sobrastamda incipientes. Somamo-nos
aqueles que buscam, que estao “a procura’. Afemlmuito contribui tudo o que ja foi feito
até o presente momento, inclusive os esfor¢os @ oficiais brasileiros em destrinchar a
questdo. Ainda, todos os autores e pesquisado@sanalises voltam sua atencdo ao assunto
e aos que a ele tangenciam, como os que analisanogramas-alvos de renuncia de receita,
buscam identificar elementos tedricos e conceitdassgastos tributarios e buscam possiveis
comparativos internacionais respeitando a estrugistematica de cada pais, os valores e
bases que sustentam cada nagéo.

Dai, o alerta para o fato de que nossa andlisentada no sistema tributéario de
referéncia brasileiro, na Constituicdo brasileiran@ regime simplificado e diferenciado
brasileiro concedido a essas empresas. De mangumaa podemos fazer inferéncias sobre
como esses institutos se estruturam em outrosspatseedor do mundo. Cada um deve ser
enxergado frente as suas proprias peculiaridadessAcabe a contribuicdo de que o Simples
Nacional é tratamento diferenciado porque assimeciddnos, como sociedade. Assim
firmamos em nossa Constituicdo, assim manifestamogsa vontade. Assim limitamos o
alcance de nossa tributacéo.

Entender que a classificacdo atual como gasto tériiou - que se diz legal e
principioldgica - pode desconsiderar que esse di@aorincipio € uma das possibilidades
verificadas no contexto atual. Uma forma de vis@@@ qual ndo voltamos muito de nossa
atencdo ao focarmos na nossa.

Entender que a classificacdo ou ndo como gastadrib € mera nomenclatura, “mais
um daqgueles assuntos dificeis que tributaristasquisadores se dignam a estudar”, é tratar a
questdo de forma superficial. Considerar que ascimios que norteiam o que constitui o
alicerce da Republica sdo desconsideraveis, quadedestado” para que deles renunciem (o

que implica o seu inverso, o poder de “deles sepajarem”) € reduzir a forca de um
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principio a uma conveniéncia. E tirar dele o seterter — a sociedade brasileira. E se a
nomenclatura ndo muda o que de fato é, sabemosumuito, confunde. Esperamos aqui
ter colaborado em levantar esses pontos, na irdefeggue as coisas se definam pelo que elas
de fato séo.

Por fim, resta manifestarmos quanto a ndo imutdidk do sistema do Simples
Nacional como hoje o é. Ao que tudo indica, alt@eascque respeitem o ditame de
“tratamento diferenciado” sdo possiveis — as gsiaggerem-se estudos aprofundados sobre o
tema. Uma anadlise dos limites de permanéncia noneegimplificado visando a melhor
relacdo possivel empresas-Estado, uma reducdo stescde cumprimento ao invés de
reducdo de carga tributaria e a vigilancia da Adstriacdo Tributaria no enquadramento e
permanéncia das empresas no Simples Nacional xpanpo, sdo sugestdes de Paes (2014)
passiveis de estudos. Melhorias nos sistemas egeum vistas a cada vez mais ir ao
encontro dos objetivos constitucionais brasiletewsbém. Estudos que abordem os impactos
de principios estruturais na tributacdo da Repaliiederativa brasileira, por fim, sdo outras
das possibilidades que vislumbramos que poderiambéen auxiliar a enriqguecer o debate

que aqui propomos.
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