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l. INTRODUCAO

O PL 123/04, chamado de “Supersimples”, tem sido anunciado como a
nova tabua de salvacdo das micro e pequenas empresas (MIPES) no Brasil.

De fato, o incentivo ao pequeno empresario, ao investidor e ao
empreendedor nacionais deve ser prioridade em projetos de desenvolvimento
econdmico, sendo que a reducdo da carga tributaria figura como um dos
aspectos principais para o sucesso deste setor no Brasil, aliado a politica
tecnologica e de financiamento de novos empreendimentos.

Os avancos obtidos pela vigente legislacdo do “Simples” (Lei Federal n.
9.317/96) foram significativos e fomentaram em diversos Estados e Municipios
a adocao de politicas locais alinhadas com a legislacdo nacional, com efetiva
reducdo da carga tributaria para as MIPES.

A proposta do “Supersimples” tem a ambicdo de ser um estatuto
nacional das MIPES. O projeto de lei em foco traz normas com privilégios em
favor da participacdo das MIPES nas compras governamentais; reduz o
ndamero de inscrigbes e cadastros publicos, visando a facilitar a abertura de
MIPES no pais. Entretando, centra todos os seus esforcos no sistema de
tributacdo, abalando as bases do sistema federativo brasileiro.
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Isto porque, ao contrario do atual sistema conhecido como “Simples™, o

“Supersimples” ndo torna mais facultativa a adesao de Estados e Municipios ao
seu sistema.

Ao invés de aprimorar o sistema nacional de tributagdo simplificada das
MIPES, tornando-o atraente a adesao de todos os Estados e Municipios, o PL
123/01 pretende impor um sistema Unico federalizado, com viés nitidamente
autoritario, num pais cuja Constituicdo e tradicdo consagram o respeito e a
garantia a autonomia local.

Como se procurara demonstrar a seguir, a imposicao de um regime de
tributacdo nos moldes alvitrados pelo PL 123/03 agride o nucleo essencial do
principio federativo e contraria a proposta de federalismo cooperativo e
subsidiario inscrito na Carta de 1988 e na propria Emenda Constitucional n.
42/03, que tem sido invocada como espeque para tal subordinacéo fiscal.

Il ASPECTOS JURIDICOS DO PL 123/04 (“ SUPERSIMPLES”)

O PL 123/04 aprovado pela Comissdo Especial da Camara dos
Deputados e cujo texto ainda aguarda votacdo definitiva no ambito do
Congresso Nacional parece indicar caminho diferente daquele pretendido pelas
normas constitucionais que ele préprio invoca como base superior para sua
validade, quais sejam: a letra “d”, do inciso Ill e o paragrafo Unico do art. 146,
introduzidos pela Emenda Constitucional n. 42/2003.

Para conferir maior objetividade a abordagem do tema, cumpre
reproduzir a norma constitucional introduzida pela EC 42/03, que tem sido
invocada como o suposto juridico a pretendida edicdo de Lei Complementar,
proposta pelo PL 123/04, verbis:

Art. 146. Cabe a lei complementar:

(.

Il - estabelecer normas gerais em matéria de legislagdo tributéria,
especialmente sobre:

(.

d) definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e
para as empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou
simplificados no caso do imposto previsto no art. 155, Il, das contribuicbes

L Art. 4° “O SIMPLES podera incluir o Imposto sobre Operacdes Relativas & Circulacéo
de Mercadorias e sobre Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal - ICMS ou o
Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza - ISS devido por microempresas e empresa de
pequeno porte, desde que a Unidade Federada ou o municipio em que esteja estabelecida
venha a ele aderir mediante convénio”. Ainda que a norma mereca critica de
constitucionalidade, pois excepciona o principio da autonomia financeiro-tributaria e da
legalidade tributaria ao admitir a adesdo mediante simples convénio, esta toma em
consideracéo, de algum modo, o respeito a autonomia politica do ente federado, ao reconhecer
como facultativa a adeséo ao sistema federalizado.
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previstas no art. 195, | e 88 12 e 13, e da contribuicdo a que se refere o art.
239.

Paragrafo uUnico. A lei complementar de que trata o inciso Ill, d, também
PODERA instituir um regime unico de ARRECADACAO dos impostos e
contribuicbes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, observado que:

| - serd opcional para o contribuinte;

Il - poderdo ser estabelecidas condigcdes de enquadramento diferenciadas por
Estado;

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

IV - a arrecadacéo, a fiscalizacdo e a cobranca poderdo ser compartilhadas
pelos entes federados, adotado cadastro nacional Unico de contribuintes.

Diante do supedaneo constitucional invocado, algumas perguntas
iniciais devem ser feitas:

a) A EC 42/03 alterou o sistema de tributacdo na Federacéo brasileira?

b) A EC 42/03 violou o nucleo essencial do principio federativo - que
informa a Constituicdo brasileira e se apresenta infenso ao poder de
reforma da Constituicdo?

[ILA) O sentido das normas introduzidas pela EC 42/03. Inexisténcia de
determinacdo constitucional de carater impositivo de regime Unico para
Estados e Municipios.

Como ja tive oportunidade de aduzir em breves comentérios feitos no
ambito da ABRASF? e da FENAFIM?3, o PL 123/04 arrosta algumas premissas
juridicas e logicas de jaez constitucional, mesmo apos a edicdo da EC 42/03.

A primeira diz respeito a inteligéncia da norma constitucional assumida
como premissa pelo PL123/04.

O PL123/04 presume que a norma constitucional contida na letra “d” do
inciso Il e no paragrafo unico do art. 146 permite ao legislador complementar
estabelecer novas hipéteses de incidéncia tributdria e novas formas de
tributacdo, excluindo-as da incidéncia e do regime estatuido pelas leis
tributarias estaduais e municipais. Isto €, a norma constitucional teria
autorizado a lei complementar federal a criagdo de um REGIME UNICO DE
TRIBUTACAO para as MIPES.

> Associacdo Brasileira das Secretarias de Financas das Capitais — ABRASF —
www.abrasf.org.br

3 www.fenafim.com.br



REDE Revista Eletronica Direitodo Estado .com.br

de Direito do Estado O Direito Piblico da Cidadania

Entretanto, como se pode inferir do conteddo das normas
constitucionais, esta premissa néo resiste a leitura do referido art. 146 da
Constituicao de 1988.

Em primeiro lugar, a norma em foco (art. 146, lll, d e paragrafo Unico)
nado € obrigatdria. Ela apenas determina que a Lei Complementar “podera
instituir regime Unico”. Ou seja a Constituicdo ndo diz, em parte alguma, que a
Lei Complementar devera submeter os Estados e Municipios a tal regime
anico.

Ora, a previsao de regime juridico unico de arrecadacéo de tributos de
competéncia dos entes federados (Unido, Estados e Municipios) pode (e deve)
prever uma adesdo voluntaria ndo_apenas dos contribuintes, mas dos entes
federados.

Neste particular ja existe, no atual ordenamento, um regime simplificado
nacional que atende ao reclamo do paragrafo Unico do art. 146 da Constituigéo,
introduzido pela EC 42/03, o qual institui regime Unico e centralizado para a
arrecadacéo, sendo conhecido como “Simples” (Lei Federal n. 9.317/96).

Contudo, o PL 123/2004 pretende ndo so instituir um regime Unico, mas
quer ser direto, autoaplicavel e impositivo para os demais entes federados
locais, pouco importando a manifestacdo da vontade normativa das respectivas
unidades estaduais ou municipais.

Ainda que a abertura do texto da norma permitisse a complementacéo
interpretativa de que o regime federalizado a ser instituido fosse de caréater
impositivo para Estados e Municipios, ndo se poderia editar um sistema em
evidente colisdo com a idéia de federalismo cooperativo e subsidiario, que
permeia a Constituicdo de 1988 — como se procurara demonstrar mais abaixo.

Por isso, parece facil concluir, neste primeiro aspecto, que a norma
constitucional ndo determinou (e nem poderia) um regime Unico com carater
impositivo, sendo que a proposta de Lei Complementar desborda dos limites
impostos pela propria norma constitucional que a mesma apresenta como
autorizacdo hierarquica para sua edigao.

A imposicdo de um regime federal aos Estados e Municipios € invencéo
do PL123/04, ndo tendo qualquer guarida na norma constitucional trazida pela
EC 42/03 (letra “d” do inciso lll e paragrafo tnico do art. 146), pois esta NAO
apresenta qualquer determinacdo para que a lei complementar federal — caso
editada - seja de seguimento obrigatério para Estados e Municipios.

I.B) O sentido das normas introduzidas pela EC 42/03. Regime Unico de
Arrecadacao, e ndo de TRIBUTACAO.

O segundo aspecto da norma constitucional a ser analisado diz respeito
ao tipo de regime Unico enunciado pelo inciso |, do paragrafo Unico do art. 146.
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Ainda que se entenda delegada a Lei Complementar (pela EC 42/03) a
funcdo de criacdo de um regime centralizado e U(nico, de seguimento
obrigatodrio para Estados e Municipios, ha que se entender qual “regime” seria
este autorizado pela EC 42/03.

Isto porque o PL 123/04 fala em regime unico e centralizado de
tributacéo e ndo apenas de regime de arrecadacgéo.

Contudo, ha larga diferenca juridica entre arrecadar e tributar.

Tributar refere-se a competéncia tributaria, abarcando a atividade de
instituir e cobrar o tributo.

Arrecadar é apenas uma parcela do exercicio deste Poder Tributario e

corresponde a atividade de receber o pagamento para fins de extingdo do
crédito tributério.

Como visto, a letra “d” do inciso Ill e o paragrafo unico do art. 146
introduzidos pela EC 42/03 ndo prevéem” e ndo comportam a unificacdo da
TRIBUTACAO de espécies impositivas estaduais ou municipais. A referida
norma constitucional apenas prevé a possibilidade de se criar “um regime Unico
de ARRECADACAOQ dos impostos e contribuicées da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios”.

I.C) PL 123/04 cria regime de TRIBUTACAO. Regime previsto ndo se
restringe a arrecadacao unificada e centralizada.

Entretanto, a leitura do PL 123/04 revela a pretensdo de federalizar a
tributacdo em relacao aos fatos geradores praticados pelas empresas optantes
do regime simplificado, ainda que suas atividades ou presta¢des configurem a
pratica de fatos geradores previstos pelas leis tributarias do ISS ou do ICMS.

N&o ha ddvidas sobre isto, diante do que estatui o Capitulo IV do PL
123/04, o qual fala em REGIME DE TRIBUTACAO:

* Este, para nés, o Unico equivoco cometido por Robinson Sakiyama Barreirinhas em
seu artigo “Inconstitucionalidades do Super Simples”, In: RDDT, 126, p. 87-98. O inclito
Procurador do Municipio de Sdo Paulo assume como premissa que a Emenda Constitucional n.
42/03 comete a lei complementar federal a funcao de criar um tributo Unico nacional, afirmando
que a prépria Emenda é inconstitucional. Ao contrario, a norma constitucional é clara,
restringindo-se & arrecadacédo. O PL 123/04 é que pretende inventar um tributo nacional para
as MIPES, e ndo um mero regime centralizado (e optativo para todos, inclusive para Estados e
Municipios) de arrecadacéo.
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CAPITULO IV
DO REGIME DE TRIBUTAC}AO
SECAO |

Da Instituicdo e Abrangéncia

Art. 12. Fica instituido o Regime Especial Unificado de Tributacdo das
Microempresas e Empresas de Pequeno Porte (Simples Nacional).

Art. 13. O Simples Nacional implica o recolhimento mensal, mediante
documento Unico de arrecadacgédo, dos seguintes impostos e contribuigcdes:

(.)

VIl — Imposto sobre a Circulagcdo de Mercadorias e Servigcos e sobre
Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal (ICMS);

VIl — Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS);

Da leitura das citadas normas extrai-se que o nucleo do fato gerador do
“SUPERSIMPLES™ seria 0 seguinte: “empresa optante e enquadrada” +
“receita bruta até faixa limite” => tributac&o por percentual da receita bruta a ser
pago no fim do més.

Trata-se, a toda evidéncia, de um novo regime de tributacéo: isto €, a
instituicdo e cobranga de um tributo Gnico !

N&o engana a previsdo de que parte desse valor € “pago” a titulo de
ICMS ou de ISSQN. Ora, estes valores sao apenas previstos como montantes
a serem redistribuidos em razéo da cobranca de um uUnico imposto. Trata-se de
simples partilha da arrecadagéo do tributo Unico federal nominado de “Simples
Nacional”.

Neste sentido, o projeto é confesso, prevendo o repasse do produto da
arrecadacédo do imposto nacional em tela, para Estados e Municipios.

Do repasse do produto da arrecadacao

Art. 22. O banco que arrecadar os valores relativos ao Simples Nacional
repassard, do total arrecadado, inclusive encargos legais, para o:

| — Municipio ou Distrito Federal, o valor correspondente ao ISS;
Il — Estado ou Distrito Federal, o valor correspondente ao ICMS;

Confira-se, ainda, a estruturacdo das faixas e dos valores a serem
redistribuidos aos entes federados, listados em um dos anexos do PL 123/04.
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Partilha do Simples Nacional — Servigos

ALIQUOTA IRPJ CSLL COFINS PIS/PASEP |ISS
Até 60.000,00 4,50% 0,00% 1,22% [1,28%  |0,00% 2,00%
De 60.000 a 90.000 5,17% 0,00% 1,42% [1,48%  |0,00% 2,27%
De 90.000,01 a 120.000,00 5,67% 0,00% 1,62% [1,68%  |0,00% 2,37%
De 120.000,01 a 240.000,00 6,54% 0,00% 1,84% [1,91% |0,00% 2,79%
De 240.000,01 a 360.000,00 7,70% 0,16% 1,85% [1,95% |0,24% 3,50%
De 360.000,01 a 480.000,00 3,49% 0,52% 1,87% [1,99% [0,27% 3,84%
De 480.000,01 a 600.000,00 8,97% 0,89% 1,89% [2,03% |0,29% 3,87%
De 600.000,01 a 720.000,00 9,78% 1,25% 1,91% [2,07% |0,32% 4,23%
De 720.000,01 a 840.000,00 10,26% 1,62% 1,93% [2,11% |0,34% 4,26%
De 840.000,01 a 960.000,00 10,76% 2,00% 1,95% [2,15% |0,35% 4,31%
De 960.000,01 a 1.080.000,00 11,51% 2,37% 1,97% 2,19% |0,37% 4,61%
De 1.080.000,01 a 1.200.000,00  [12,00% 2,74% 2,00% 2,23% |0,38% 4,65%
De 1.200.000,01 a 1.320.000,00  [12,80% 3,12% 2,01% [2,27% |0,40% 5,00%
De 1.320.000,01 a 1.440.000,00  13,25% 3,49% 2,03% [2,31% [0,42% 5,00%
De 1.440.000,01 a 1.560.000,00  13,70% 3,86% 2,05% [2,35% |0,44% 5,00%
De 1.560.000,01 a 1.680.000,00  [14,15% 4,23% 2,07% [2,39% |0,46% 5,00%
De 1.680.000,01 a 1.800.000,00  [14,60% 4,60% 2,10% [2,43% |0,47% 5,00%
De 1.800.000,01 a 1.920.000,00  [15,05% 4,90% 2,19% [2,47% 0,49% 5,00%
De 1.920.000,01 a 2.040.000,00  15,50% 5,21% 2,27% 2,51% |0,51% 5,00%
De 2.040.000,01 a 2.160.000,00  [15,95% 5,51% 2,36% [2,55% |0,53% 5,00%
De 2.160.000,01 a 2.280.000,00  [16,40% 5,81% 2,45% [2,59% |0,55% 5,00%
De 2.280.000,01 a 2.400.000,00  [16,85% 6,12% 2,53% [2,63% |0,57% 5,00%

E inegéavel, portanto, que o PL 123/04 pretende criar um tributo Gnico
nacional, abrangendo n&o s6 tributos que se
competéncia da Unido mas avancando sobre fatos (geradores de ISS e ICMS)
praticados por MIPES optantes do
Constituicdo a competéncia tributaria de Estados e Municipios.

“Supersimples”,

inserem no ambito da

reservados pela

[I.D) Autonomia Financeira e Tributaria: fundamento pétreo do principio
federativo (art. 145, 151, I; art. 18; art. 1° c/c/ art. 60, 84°, I, da Constitui¢céo

de 1988).

O federalismo brasileiro tem como caracteristica essencial a autonomia
politico-legislativa dos entes da federacao.

No plano financeiro-tributario, esta autonomia significa que cada ente

tributante tem a liberdade de definir quais tributos, dentre os previstos na
Constituicdo, serdo instituidos em seu territério, bem como quanto e de que
forma a riqueza tributavel sofrera a incidéncia das respectivas espécies
tributarias de competéncia de cada ente federado.
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As excecdes a autonomia financeiro-tributaria dos entes da Federacéo
brasileira despontaram apenas em periodos autoritarios, como no caso das
isencdes heterdnomas introduzidas pela Constituicdo de 1967/1969 (isencdes
concedidas pela Unido em relacéo a tributos dos Estados e Municipios). Estas,
porém, ndo sobreviveram aos ventos democraticos que impulsionaram a
Constituicdo de 1988 e o conteudo essencial da clausula pétrea que informa o
federalismo brasileiro.

Esta autonomia federativa deriva de alguns fatos que marcam a historia
juspolitica do constitucionalismo brasileiro, dos quais cabe destacar os
seguintes.

Em primeiro lugar, ha que destacar ser o federalismo uma de nossas
instituicbes mais legitimas, tendo em sua base municipalista o trago marcante
da trajetoria constitucional brasileira. O federalismo esta presente em todas as
Cartas Constitucionais republicanas, inclusive naquelas editadas por governos
centralizadores®. Mesmo ap6s os periodos de usurpacédo da identidade local
pelo coronelismo regional ou pelas ditaduras centrais, 0s municipios brasileiros
sempre lograram recuperar sua capacidade de célula politico-democratica do
pais.

O segundo aspecto que merece destaqgue € o fato de que o
municipalismo brasileiro s6 se afirmou quando os Municipios tiveram
capacidade financeira prépria, 0 que sO se verificou ap0s a promulgacdo da
Constituicdo de 1946°. Até entfo, a autonomia financeira era mera declaragéo
politica, esvaziada pela falta de receitas - sobretudo tributarias - suficientes ao
minimo para o financiamento das politicas publicas atribuidas aos Municipios
brasileiros. A falta de capacidade financeira tornava o0s entes locais
dependentes da benevoléncia e, sobretudo, dos acordos politicos com os entes
estaduais e federais.

Ao lado dos aspectos de legitimidade politica e social, assoma-se o fato
de que o federalismo é um modelo eficiente de alocacao e controle de recursos
publicos’, sendo a proximidade com os cidaddos condicdo para melhor

® E interessante notar que a outorgada até mesmo a Constituicdo de 1824 buscava na
praxis federativa brasileira algum grau de legitimidade para sua imposi¢cdo pois, em seu
Predmbulo (Ementa) declarava que “o Imperador fazia saber a todos que tendo-Nos requerido
os Povos deste Império, juntos em Camaras (Municipais) que jurdssemos e fizéssemos jurar o
Projeto de Constituicdo”. E mais, antes de entrar em vigor, a Constituicdo de 1824 foi
“aprovada” em cada Camara Municipal do pais — numa clara tentativa de remeter ao sistema
adotado pela Constituicdo dos Estados Unidos da América do Norte.

® Carmen Lucia Antunes Rocha, “Republica e Federagéo no Brasil”. Belo Horizonte: Del
Rey, 1997, p. 284.

’ Neste sentido a percuciente assertiva de Marcos Ribeiro de Moraes constante da sua
tese de doutoramento, publicada no Brasil sob o titulo “As relagbes intergovernamentais na
Republica Federal da Alemanha - Uma analise econémico-institucional”. Sao Paulo, Fundagao
Konrad-Adenauer-Stiftung, 2001. p. 85: “Com base em critérios econémicos segundo os
objetivos de alocacéo, distribuicdo e estabilizacdo, a teoria do “federalismo fiscal” justifica a
organizagdo do Estado num esquema policéntrico de decis@o e atuagéo, ou seja, organizado
em mais de uma instancia de governo”.
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identificar as necessidades comunitarias e exercer mais precisa fiscalizacdo do
gasto publico®.

Este o principal motivo apontado pelos estudos econdémicos, politicos e
sociais que explicam a melhoria seguida de indicadores de desenvolvimento
humano nos periodos de restabelecimento das autonomias federativas, apesar
de fracassos das politicas econémicas nacionais, como no caso da década de
oitenta vivida no Brasil®.

Estes aspectos apontados sdo apenas contornos dos valores
fundamentais que informa a clausula pétrea do federalismo, que se expressa,
no plano juspolitico, como principio instrumental da democracia deliberativa, do
pluralismo e politico, comunitario, cultural e econémico.

Deste pano de fundo despontam os artigos da Constituicdo que
positivam de modo expresso a autonomia tributaria como traco fundamental da
forma federativa do Estado brasileiro.

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolavel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos:

Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autdnomos, nos termos desta Constituigao.

Art. 30. Compete aos Municipios:

lll - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar
suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar
balancetes nos prazos fixados em lei;

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao
instituir os seguintes tributos:

| - impostos;
Art. 151. E vedado a Uni&o:

(..

Il - instituir isengdes de tributos da competéncia dos Estados, do Distrito
Federal ou dos Municipios.

Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta:

® Essa é a afirmacédo concreta do principio da subsidiariedade, abracado por nossa
Constituicdo. Neste sentido, confira-se a monografia de Silvia Faber Torres, “O principio da
subsidiariedade no direito publico contemporaneo”. Rio de Janeiro: Ed. Renovar, 2001.

° Michael Storper. “Desenvolvimento Territorial na Economia Global do Aprendizado: o
Desafio dos Paises em Desenvolvimento”. In: Globaliza¢do, Fragmentacdo e Reforma Urbana -
O futuro das Cidades Brasileiras na Crise. Luiz César de Queiroz Ribeiro e Orlando Alves dos
Santos Junior (Ed.).Rio de Janeiro: Editora civilizacdo brasileira, 1994, p. 78-106. Afirmam os
autores que a redemocratiza¢éo, sobretudo com o retorno das elei¢es municipais e estaduais,
foi o fator que permitiu a melhora dos indicadores sociais hos anos oitenta, apesar do fracasso
econbmico da chamada “década perdida”.
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(..

§ 4° - Nao sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a
abolir:

| - aforma federativa de Estado;

A doutrina € unissona em afirmar a autonomia dos entes da Federacéo,
com destaque para a explicita inclusdo dos Municipios sob a forma federativa
consolidada na Constituicdo de 1988.

Sobre os aspectos da autonomia federativa, vale citar as palavras do
inclito Aires Fernandino Barreto™®:

“Na atual Constituicdo, o conceito de autonomia deve ser extraido das trés
caracteristicas fundamentais: instituicio e arrecadacdo dos tributos de sua
competéncia, eleicdo dos seus governantes, eleicdo dos seus governantes e
organizacdo administrativa de tudo quanto seja predominantemente de
interesse local”.

Deste modo, as possibilidades de modificacdo da conformacgéo concreta
do principio federativo ndo podem chegar a ponto de atingir seu nucleo
essencial, anulando ou mutilando um dos aspectos autonémicos — no caso a
autonomia tributaria - peca fundamental da capacidade federativa de cada um
dos entes componentes da Republica Federativa do Brasil sob a Constituicdo
de 1988.

[I.LE) Unificacdo e centralizagdo do regime de tributacdo proposta pelo
PL 123/04: violacdo da autonomia financeira, tributaria e administrativa
dos Estados e Municipios.

Uma vez confirmado que o regime proposto pelo PL 123/04 nédo se
resume a unificagdo e a centralizacdo do regime de arrecadagdo, avancando
sobre o regime de tributacdo do ICMS e do ISSQN, ha que se cotejar tal
proposicdo com o sistema tributario federativo previsto na Constituicao,
sobretudo com a forma federativa desenhada pela Constituicdo de 1988.

Neste passo, pode-se anotar que o0s lineamentos constitucionais da
autonomia tributaria dos entes federados ja permitem entrever que a usurpagao
de campos de tributacdo reservados pela Constituicdo aos Estados (ICMS —
art. 155, II) e aos Municipios (art. 156, Ill) importa em violagdo da clausula
pétrea da forma federativa do Estado.

Sobre o tema, vale conferir a licdo de Ricardo Lobo Torres:

“Competéncia privativa é a outorgada pela Constituicdo a Unido, aos Estados e
aos Municipios para instituirem, por lei ordinaria, os impostos elencados os

194153 na Constituicdo e na Lei”. Sdo Paulo: Ed. Dialética, 2003, p. 4-5.

' «Curso de Direito Financeiro e Tributario”. Rio de Janeiro: Ed. Renovar, 2004, p. 260.
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arts. 153, 155, 156. Enquanto a Constituicdo reparte a competéncia legislativa,
a lei local a exercita, instituindo o tributo sobre determinados fatos geradores,
fixando-lhe a base de calculo, determinando-lhe a aliquota e regulando-lhe os
demais elementos sujeitos aos principios de reserva de lei. A competéncia
privativa impede que qualquer outro ente publico, que ndo seja o titular do
poder de legislar, possa instituir o tributo discriminado na CF, mesmo no caso
de lacuna impositiva, pois estaria caracterizada a invasado de competéncia”.

O citado professor Aires F. Barreto reforca a digressao, sublinhando a
condi¢do dos Municipios:

“Dada a posicdo de paridade do Municipio com os demais entes politicos-
constitucionais, nenhuma norma federal ou estadual pode constrangé-lo. Nao
pode o governo federal, assim como ndo o podem 0s governos estaduais,
imiscuir-se no ambito de competéncia municipal™?.

Portanto, a intromissdo da lei complementar federal em matéria
reservada ao campo de deliberacdo de Estados e Municipios vulnera pilar
essencial da autonomia financeira e tributdria assegurada a esses entes
federados, configurando evidente ameaca ao nucleo essencial da forma
federativa do estado brasileiro.

Neste sentido, a luminosa afirmacdo de Rogério Leite Lobo™:

“Verdade: se a autonomia dos integrantes da Federacéo é ‘condictio sine qua
non’ para a caracterizagao do proprio Estado Federal em sua feicdo moderna —
no molde cooperativo e animado pelo Principio da Subsidiariedade —, € no
aspecto financeiro dessa autonomia que repousardo, em Ultima andlise, os
esteios mais profundos dos garantes da autuacdo autbnoma dos entes
federativos, principalmente os Estados-membros e os Municipios”.

Pode-se assim concluir que o PL 123/04 se afigura inconstitucional por
desbordar dos limites da letra “d”, do inciso Ill e do paragrafo unico do art. 146
da Constituicdo de 1988 e violar a clausula pétrea do federalismo. Ao
pretender criar um tributo Unico nacional, ainda que restrito aos fatos
(geradores de ISS e ICMS) praticados por MIPES optantes do “Supersimples”,
a proposta de lei complementar federal fratura, nos planos conceitual e
concreto, a autonomia financeira dos Estados e Municipios, solapando
contetdo fundamental de sua autonomia federativa, em afronta ao inciso I, do
84° do art. 60 da Constituicdo de 1988.

1212 433 na Constituicdo e na Lei”. Sao Paulo: Ed. Dialética, 2003, p. 7.

13 “Federalismo Fiscal Brasileiro: Discriminacdo das Rendas Tributarias e Centralidade
Normativa”. Rio de Janeiro: Lumen Juris Editora, 2005, p. 64.
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II.LF) Criacdo de IsencOes Heteronomas pelo PL 123/04. Violagcao do art.
151, inciso I, da Constituicado de 1988.

O ‘“regime unificado” de tributacdo (muito além da “arrecadacao
unificada”) previsto na proposta de lei complementar federal pretende impor,
ainda, renudncia fiscal de tributos municipais e estaduais, uma vez que varios
Municipios e Estados praticam, para determinadas atividades que estédo
elencadas na chamada “lista positiva” do “Supersimples™*, aliquotas superiores
aguelas previstas nas diferentes “faixas de enquadramento em razdo da receita
bruta”, constantes dos anexos | a IV do PL 123/04.

Isto é, h4 atividades que estdo sendo tributas a razdo de 5% do prec¢o do
servico pelo 0 ISS, ou a 18% do valor de venda da mercadoria pelo ICMS, e
passardo a ser tributadas em até 2% da “receita bruta” com as respectivas
operagoes.

A proposta representa flagrante ofensa ao art. 151, inciso lll, da Carta
Constitucional de 1988™, consubstanciando isencdo heterénoma.

[1.G) Exercicio da competéncia residual pela Unido. Vedacdo a dupla
incidéncia sobre os mesmos fatos geradores: art. 154, | da Constituicao
de 1988. Violacéo indireta do federalismo fiscal.

Outro obstaculo flagrante a validade do malsinado PL 123/04 esta
plantado no art. 154 da Carta vigente, que baliza o exercicio da competéncia
tributaria residual reservada a esfera federal:

Art. 154. A Unido podera instituir:

| - mediante lei complementar, impostos ndo previstos no artigo anterior, desde
gue sejam ndo-cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de calculo
préprios dos discriminados nesta Constitui¢ao;

O tributo Unico nacional pretendido pelo projeto de lei complementar em
foco ndo poderia instituir, para as MIPES, base de célculo prépria de outros
Impostos.

Ora, no momento em que as regras contidas no projeto procuram
reproduzir, para efeitos de célculo do novo tributo, os resultados (“receita
bruta”) obtidos com as vendas de servicos ou de mercadorias, absorvem a

1 A “lista positiva” consiste nas atividades que seriam agraciadas com o beneficio fiscal
do “Supersimples”. A nova lista amplia significativamente o rol dos que podem optar pelo novo
regime tributario, se c. A disputa entre setores econémicos e empresas, avidas pelo novo
beneficio, ttm marcado a intensa batalha travada no ambito do Poder Legislativo federal pela
inclusdo na “lista positiva”.

5 Art. 151. E vedado & Unido: (...) lll - instituir isencdes de tributos da competéncia dos
Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios.
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identidade de fatos geradores (e bases de calculo) de impostos ja
discriminados na Constituigao.

Esta situacdo é facil de constatar por meio da leitura das previsdes
contidas no texto do PL 123/04:

Art. 13. O Simples Nacional implica o recolhimento mensal, mediante
documento Unico de arrecadacéo, dos seguintes impostos e contribuicdes:

(..

VIl — Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos e sobre Servigos
de Transporte Interestadual e Intermunicipal (ICMS);

VIII — Imposto sobre Servi¢cos de Qualquer Natureza (I1SS);

Art. 18. O valor devido mensalmente pela microempresa e empresa de
pequeno porte, optante do Simples Nacional, sera determinado mediante
aplicacdo da tabela a seguir:

Receita Bruta em doze meses (em R$) Aliquotas

ALE 60.000,00 ...ttt 4%
De 60.000,01 @ 90.000,00.........ccuiiiiiiiiiiiiiiiiie e 4,48%
De 90.000,01 8 120.000,00 .......cevreemmmemrnnnnnnnnennnrnnnennnrennreennennnnnnnnnnneeennnnnnnes 4,64%
De 120.000,01 & 240.000,00 ........oemmrmeememmreemnnnenmeernennreerneenreerneennrennreennnnnnnes 5,47%
De 240.000,01 & 360.000,00.........cccurmrrrmmrrreirreniriniiieiireree. 6,84%
De 360.000,01 8 480.000,00 .......ceuerreemmemmrmnnnennnnnnnennnnnnnrennnensrennneenneeennnnnnnes 7,54%
De 480.000,01 & 600.000,00..........ceuummemmeemrneerreernnernenrreerrernrerereerrernreennnnnnes 7,60%
De 600.000,01 & 720.000,00.........cceurrrrrmrmrrnerinniiiniiierierreere. 8,28%
De 720.000,01 @ 840.000,00.......ccccceiiiiiiiiiiiiiiieee i 8,36%
De 840.000,01 & 960.000,00..........cuuurmemmemmmmmerennrnnnnnennrnerreenrenrnenrrnenneernnnnnnnes 8,45%
De 960.000,01 & 1.080.000,00...........cumrmmmmmmmrmennrnnnrnennnnenreenreerrenrrenrrrernnnnnnes 9,03%
De 1.080.000,01 @ 1.200.000,00.........ccccumiiiiiiiiieiiiiiiiiieii e 9,12%
De 1.200.000,01 & 1.320.000,00........cccemeemmmemmrmnrnnnnnnnnnnnnrnnnrenrrennnnnnnnnnnnnnnnees 9,95%
De 1.320.000,01 & 1.440.000,00........ccuummmmmmmmmmmnnnnnnnnnennnrennrennrrnnrnnennnenns 10,04%
De 1.440.000,01 & 1.560.000,00........cccuummmmrmmmmmmmrrmiiniiiriiieiri. 10,13%
De 1.560.000,01 @ 1.680.000,00..........cccuuriiiiiiiiiiiiiiiiiiiiie e 10,23%
De 1.680.000,01 & 1.800.000,00........ccuuumrmmmmmmmmmnnnmnnnnnnnnreenreenrrennenneennens 10,32%
De 1.800.000,01 @ 1.920.000,00.........ccccummmiriiieeiiiiiiiieiere e 11,23%
De 1.920.000,01 @ 2.040.000,00.........ccccuumiiiiiiiiiiiiiiiiiiiii e 11,32%
De 2.040.000,01 & 2.160.000,00........ccuuemrmmmmmmnmnnnnmnnnnnnnnrennreeneennnennnennneennes 11.42%
De 2.160.000,01 & 2.280.000,00........ccuuumrmmmmmmnrnnnnnnnnnennnrrenrenrennnnnneens 11,51%
De 2.280.000,01 @ 2.400.000,00.........ccccummmiiiieeeiiiiiireeee e 11,61%

§ 12 Para efeito de determinacdo da aliquota, o sujeito passivo utilizara a
receita acumulada nos doze meses anteriores ao do recolhimento.

§ 4° O contribuinte devera considerar, destacadamente, para fim de
pagamento:

| — as receitas decorrentes da revenda de mercadorias;

Il — as receitas decorrentes da venda de mercadorias industrializadas pelo
contribuinte;
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Ill — as receitas decorrentes da prestacdo de servicos;

IV — as receitas decorrentes da venda de mercadorias sujeitas a substituicdo
tributaria ou regime de antecipacéo; e

V - as receitas decorrentes da venda de mercadorias sujeitas & ndo-incidéncia,
isencao ou aliquota zero de ICMS, Contribuicdo para o PIS/Pasep, Cofins e/ou
IPI, incluidas as relativas a exportacdo de mercadorias, inclusive por meio de
comercial exportadora, de trading company ou do consorcio previsto nesta lei
complementar

§ 59 Nos casos de atividades industriais e de prestagdo de servigos serédo
observadas as seguintes regras:

| — as atividades industriais serao tributadas na forma do Anexo Il; e;

Il — as atividades de prestacdo de servigcos previstas nos incisos | a XIl do § 1¢
do art. 17 serdo tributadas na forma do Anexo lll;

Il — as atividades de prestacdo de servigos previstas nos incisos Xlll a XVI do §
12 do art. 17 serdo tributadas na forma do Anexo IV, devendo ser recolhida
destacadamente a contribuicdo prevista no inciso VI do art. 13;

IV — as atividades de prestacdo de servigos previstas nos incisos XVII a XXVI
do 8 12 e no § 22 do art. 17 serdo tributadas na forma do Anexo V, devendo ser
recolhida destacadamente a contribuicdo prevista no inciso VI do art. 13.

7

Esta constatacdo é ratificada, por outro lado, pelo fato de que a
determinacdo do quantum devido a titulo de ISSQN decorre de uma tabela
anexa ao PL 123/04 (vide acima), e ndo a razao da incidéncia das aliquotas
estabelecidas pelas leis municipais ou estaduais de cada ente da Federacao.

Ndo ha como negar: o PL 123/04 cria novo tributo Unico nacional
tomando por empréstimo a descricdo de fatos geradores e de bases de calculo
proprios de impostos ja discriminados na Constituicdo e atribuidos a prépria
Unido ou a aos Estados e Municipios (ICMS e ISSQN, respectivamente).

E importante anotar, aqui, que a absorcdo de alguns desses impostos
(como o imposto de renda e o imposto sobre produtos industrializados)
representa outra violacdo do federalismo fiscal em seu nucleo essencial, pois
retira ou reduz as receitas destes impostos federais e, por consequéncia, 0s
repasses aos fundos de participacéo destinados a Estados e Municipios (FPE e
FPM) estatuidos pelos artigos 157 e 158 da Constituicdo de 1988.

[lI.H) PL 123/04: Violacao do principio da legalidade tributaria.

Sendo matéria infensa & competéncia do legislador complementar, a luz
do art. 154 da Constituicdo e buscando assento constitucional no art. 146, as
regras propostas pelo PL 123/04 s6 poderiam ostentar a qualidade de normas
gerais.

Contudo, sendo norma geral, ndo poderia substituir a horma impositiva
tributaria, que € expressao incindivel do Poder Tributario do ente politico.

14
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Numa Federacdo, a competéncia impositiva tributaria ndo pertence ao
legislador nacional, mas sim ao legislador federal, estadual e municipal. Da
mesma forma, ndo cabe ao legislador de normas gerais estabelecer um regime
impositivo que se aplique diretamente aos contribuintes, pois esta competéncia
é, incontornavelmente, do legislador ordinario do ente tributante®®.

Em nosso sistema constitucional tributario, a missdo reservada para as
normas gerais veiculadas por lei complementar € diversa, bastando entender-
se a missdo do artigo 146 no contexto sistematico da Constituicdo Tributéaria
brasileira.

A norma geral € uma norma-quadro, nunca uma norma que esgote o
regime juridico da matéria que toma por objeto.

Por este motivo, a pretensao de se estabelecer um regime de tributacao
por meio de normas gerais, arrosta mais uma vez o principio da legalidade
tributaria, acolhido pelo sistema constitucional tributério vigente.

[lI.I)  Outras questdes e perplexidades trazidas pelo PL 123/04.

O PL em comento atinge nao so6 a referida competéncia impositiva para
cobrar 0s impostos mais importantes para os Estados e Municipios brasileiros,
mas atinge outros aspectos da autonomia federativa.

Cite-se, como item relevante, a usurpagcdo da competéncia para a
fiscalizacdo das obrigacOes acessorias e para o processamento dos pedidos
administrativos, inclusive a resposta as consultas tributarias formuladas pelos
“contribuintes optantes” acerca de ICMS e ISS (arts. 21 a 23 do PL -
fiscalizagéo, langamento, julgamento e cobranga — art. 29 a 32).

A translacdo da competéncia para julgamento de litigios tributarios para
a Administracdo Fazendaria Federal ou Estadual (e a imposi¢cédo das regras do
processo administrativo federal — Decreto n. 70.235), bem como para a Justica
Federal dos casos judiciais, arrosta frontalmente a autonomia federativa,
submetendo Estados e Municipios a uma jurisdicdo propria e exclusiva da
Unido Federal. Com isso, rompe-se mais outro aspecto fundamental da
estrutura federativa desenhada na Constituicdo de 1988.

Outra questdo incontornavel diz respeito a inadimpléncia do imposto
anico (“Supersimples”). Serao tais débitos inscritos na Divida Ativa da Uniao?
Serdo objeto de execucado fiscal manejada pela Procuradoria da Fazenda
Nacional? Uma vez pagos, serdo identificados e repassados aos Estados e

5 A propésito, confira-se a licho de Luciano da Silva Amaro: “A lei exigida pela
Constituicdo Federal para a criacdo do tributo €, como regra, a lei ordinéria; por excecéo, para
alguns tributos, a Constituicdo requer lei complementar; é o caso, por exemplo, dos impostos
que podem ser criados pela Unido no exercicio da chamada competéncia residual (art. 154 da
CF)". “Direito Tributario Brasileiro”. Sdo Paulo: Ed. Saraiva, 2003, p. 114.
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Municipios? E nos casos de adjudicacdo de bens, como sera o pagamento de
Estados e Municipios?

E no caso de pagamento a menor: quais as regras de imputacdo de
pagamento deverdo serdo aplicadas, ja que ndo ha qualquer previsdo no PL
123/04 sobre o tema? Serd pro rata para cada ente federado (e entre a
Previdéncia Social e o Tesouro Nacional). Serdo usados os critérios do Cédigo
Tributario Nacional, deixando os impostos por ultimo na escala de imputacao. E
em relacdo a estes, serd pro rata entre os impostos da Unido, dos Estados e
dos Municipios?

Ha, ainda, a falta de critérios para contabilizacdo do valor adicionado do
ICMS, para fins de partilha proporcional com os Municipios (inciso I, do
paragrafo unico do art. 158 da Constituicéo).

Como se pode inferir dos desacertos do PL 123/01, estes sdo apenas
algumas das perplexidades que o mesmo ostenta, alinhando-se a
inconstitucionalidades acima apontadas.

1)  CONCLUSAO

E inegavel que o PL 123/04 desborda dos proprios limites da letra “d”, do
inciso Ill e do paragrafo unico do art. 146 da Constituicdo de 1988, ao
pretender criar um tributo Unico nacional, ainda que restrito aos fatos
(geradores de ISS e ICMS) praticados por MIPES optantes do “Supersimples”.

Em consequéncia, a proposta viola a autonomia financeiro-tributéria de
Estados e Municipios, atingindo o nucleo essencial do principio federativo,
erigido ao patamar de clausula pétrea pela Constituicdo de 1988.

[V)  CONTROLE JUDICIAL DA CONSTITUCIONALIDADE DO PL 123/04

Diante da gravidade do projeto que tende a abolir pedra angular do
direito fundamental consagrado no inciso I, do 84° do art. 60 da Carta Magna e
diante da doutrina acolhida pelo Supremo Tribunal Federal desde longa data,
podem ser objeto de controle judicial por meio de mandado de seguranca
impetrado por parlamentar, os projetos legislativos que atingem o nucleo
essencial de clausula pétrea, antes mesmo de sua aprovacdo e vigéncia.
Assim relata o Min. Sepulveda Pertence, em excerto do voto proferido no MS
23.047-3/DF:

“Firmou-se no Supremo Tribunal Federal - a partir do MS 20.257, 8.10.80,
Moreira Alves, RTJ 99/1.031 -, a viabilidade de o congressista impetrar
mandado de seguranca visando a impedir tramitacdo na Casa a que pertenca
de proposta de emenda que, em razdo da matéria, a Constituicdo veda seja
sequer objeto de deliberacdo; a doutrina, posto que incidentemente, tem sido
reafirmada em decisGes mais recentes (v.g. MS 21.648, Galvdo, 5.5.93; MS
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22.503, 8.5.96, Corréa)’. Acordaos citados: ADI 1749, MS 20257 (RTJ-
99/1031),MS 21564 (RTJ-169/80), MS 22449, MS 21648 (RTJ-
165/540),MS 22503 (RTJ-169/181), MS 22864.

Note-se que tal medida extrema tem cabimento, sobretudo, diante do
fato de que o parecer aprovado da Comissdo Especial do PL 123/01 fez as
vezes da Comissdo de Constituicdo e Justica da Céamara dos Deputados,
considerando constitucional a proposicao legislativa em foco.

Contudo, caso o PL 123/04 venha a ser promulgado, nos moldes em que
apresentado, cabera, com fundamento nos argumentos acima alinhados,
controle de inconstitucionalidade pela via abstrata, por meio da competente
acao direta de inconstitucionalidade.
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