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1. INTRODUCAO - A Sistematica de Tributa¢io do Simples Nacional

A Carga Tributaria Bruta (CTB) no Brasil atingiu, em 2019, o equivalente a
33,17% do Produto Interno Bruto (PIB). A distribuigdo da arrecadagao por ente
federativo revela que a Unido concentrou a maior parte da receita tributaria, com
22,24% do PIB, enquanto os Estados responderam por 8,67% e os Municipios por
2,27%.

No contexto internacional, a carga tributaria brasileira apresenta-se superior a
média observada nos paises da América Latina e Caribe, mas préxima a registrada
nos paises da Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econbémico
(OCDE). De acordo com dados da OECD Publishing (2019)'", a arrecadagéo
brasileira em relagdo ao PIB evoluiu de 25,5% em 1990 para 32,3% em 2017,

enquanto a média latino-americana passou de 15,5% para 22,8% no mesmo

' Fonte: OECD. Publishing. (2019). Revenue Statistics in Latin America and the Caribbean 2019.
OECD Publishing. Disponivel em:

https://publications.iadb.org/en/revenue-statistics-latin-america-and-caribbean-2019. Acesso em
13.07.2025.
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periodo. Ja os paises da OCDE mantiveram indices historicamente mais elevados,
variando de 31,9% em 1990 para 34,2% em 2017.

Embora n&o existam comparativos oficiais da carga tributaria brasileira com os
paises que integram os BRICS, estudos apontam que a carga fiscal no Brasil € mais
elevada do que a verificada entre seus pares. Na analise por base de incidéncia,
observa-se uma estrutura tributaria regressiva, com maior concentracdo na
tributacdo sobre o consumo. Para o ano de 2018, a arrecadacao incidiu
predominantemente sobre bens e servigos (44,74%), seguida da folha de salarios
(27,39%) e, por ultimo, sobre a renda (21,62%).

Esse panorama revela ndo apenas o peso relativo da carga tributaria no Brasil,
mas também a sua distribuicdo desproporcional entre bases de incidéncia,
privilegiando a tributacao indireta. Tal modelo gera reflexos regressivos e aprofunda
desigualdades sociais, uma vez que onera proporcionalmente mais as camadas de
menor renda.

Diante desse cenario, aliado as conhecidas dificuldades politicas e econbmicas
para a implementagcdo de uma reforma tributaria estrutural, diversas propostas e
iniciativas vém sendo discutidas nos ultimos anos, com vistas a simplificagdo do
sistema, a reducao das distor¢des e a busca por maior equidade fiscal.

Enquanto ndo ha uma modificagdo da carga, com uma redu¢gdo da mesma e um
possivel aumento da base econémica, tendo em vista a sua diminuigao, a alternativa
mais razoavel para o empreendedorismo no Brasil continua sendo o regime
simplificado de tributacéo.

As microempresas e o regime do simples nacional atualmente ultrapassam a
demarcacgao tributaria, sendo utilizados de forma ampla por todos os participantes
da sociedade, com énfase na economia. Essa popularizagao reflete a existéncia de
21 milhdes de empresas enquadradas nessa categoria em 2022, sendo 14 milhdes
de MEIs e 7 milhdes de MEs e EPPs.

As empresas brasileiras tém prevaléncia nas atividades vinculadas ao setor
terciario, especialmente comércio e servigos. Assim, aproximadamente 81,8%? das

empresas em operag&o no pais pertencem a esse setor, percentual que, no primeiro

2 Disponivel em:
https://www.gov.br/empresas-e-neqocios/pt-br/mapa-de-empresas/boletins/mapa-de-empresas-boleti

m-1o0-quadrimestre-2024.pdf. Acesso em 14.07.2025.
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quadrimestre do ano de 2024, atingiu 84,3%, consolidando uma tendéncia de
crescimento continuo. As atividades de prestacdo de servicos, de forma isolada,
correspondem a 61,6% das empresas em funcionamento, reforcando o papel central
desse segmento na dinamica econdémica.

Essa realidade nos ultimos periodos analisados retratou um consistente
crescimento do setor de servicos demonstrando a expansio continua do setor, o
que repercute diretamente no planejamento tributario e nas politicas publicas
voltadas as micro e pequenas empresas.

Pode-se afirmar que a ascensao do setor de servigos representa ndo apenas um
fendbmeno econdmico, mas também um desafio para o sistema tributario nacional,
que deve buscar equilibrar a capacidade contributiva desses agentes econémicos
com a necessidade de financiamento das atividades estatais. Ademais, a tributacao
sobre servicos tem sido objeto de debates constantes em razdo de sua incidéncia
sobre um setor altamente dinamico e heterogéneo, que vai desde atividades
intelectuais de alta complexidade até servicos de baixa formalizagdao. Dentre essas
empresas que atuam de forma maijoritaria na prestagao de servigos, as pequenas
empresas sao majoritarias e refletem a busca pelo empreendedorismo.

Justamente para atender essa necessidade das pequenas empresas atuarem na
economia, a primeira legislacdo que trazia um tratamento favorecido as pequenas
empresas era a Lei 9.317, de 5 de dezembro de 1996, que instituiu um regime
tributario especial para microempresas e empresas de pequeno porte, denominado
Simples Federal. Essa legislagédo teve como principal objetivo simplificar e unificar o
pagamento de impostos e contribuicbes federais em uma unica guia mensal,
reduzindo a burocracia e a carga tributaria das empresas abrangidas.

A Lei estabeleceu como microempresas aquelas com receita bruta anual de até
R$ 240 mil, e empresas de pequeno porte com receita entre R$ 240 mil e R$ 2,4
milhdes. O SIMPLES unificava o pagamento do IRPJ, PIS/PASEP, CSLL, COFINS,
IPI e das contribuicbes patronais a Seguridade Social, sendo opcional a incluséo do
ICMS e do ISS, mediante convénio com estados e municipios.

De forma complementar, a Lei n° 9.841, de 5 de outubro de 1999 instituiu o
Estatuto da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte com o propdsito de

estabelecer um tratamento juridico diferenciado, simplificado e favorecido para
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essas categorias empresariais. Ao facilitar a constituicdo, operagdo e
desenvolvimento das pequenas atividades econbémicas, a legislagdo buscou reduzir
a burocracia nas areas administrativa, tributaria, previdenciaria, trabalhista e
crediticia, proporcionando maior estabilidade juridica e previsibilidade as relagdes
contratuais ja estabelecidas. Dessa forma, o Estatuto contribuiu para fomentar a
formalizacdo e promover o crescimento sustentavel das micro e pequenas
empresas, potencializando seu papel estratégico no desenvolvimento econémico e
social do pais.

Essas legislagdes disciplinaram em nivel infraconstitucional previsdes dos
artigos 170, IX da CF que assegura “tratamento favorecido para as empresas de
pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e
administragcdo no Pais” e, no mesmo sentido, o artigo 179, ao prever que os entes
da federacado “dispensardo as microempresas e as empresas de pequeno porte,
assim definidas em lei, tratamento juridico diferenciado, visando a incentiva-las pela
simplificagcdo de suas obrigagdes administrativas, tributarias, previdenciarias e
crediticias, ou pela eliminagao ou redugao destas por meio de lei”.

Por esse motivo, o tratamento favorecido as microempresas e empresas de
pequeno porte no ambito do Simples Nacional tem sido objeto de diversas decisdes
judiciais, com foco em sua constitucionalidade e aplicabilidade. O Supremo Tribunal
Federal (STF) tem se posicionado sobre a matéria, buscando equilibrar o tratamento
diferenciado a este grupo de empresas com os principios da isonomia tributaria e da
livre concorréncia. Em geral, o STF reconhece a constitucionalidade do tratamento
favorecido as microempresas e empresas de pequeno porte, conforme previsto nos
artigos 146, Ill, "d", 170, IX, e 179 da Constituicado Federal STF.

Nesse aspecto, no julgamento do Tema 363 (RE 627543), o Supremo Tribunal
Federal, ao analisar a constitucionalidade do inciso V do artigo 17 da Lei
Complementar n° 123/2006, que condiciona a adesdo ao regime do Simples
Nacional a comprovagdo de regularidade fiscal perante o Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS) e as Fazendas Publicas federal, estadual e municipal,
evidenciou uma relevante divergéncia jurisprudencial entre os ministros da Suprema
Corte.
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O voto do relator, ministro Dias Toffoli, reconheceu a legitimidade da
exigéncia, entendendo que a norma ndo afronta os principios da isonomia e do livre
exercicio da atividade econbdmica, invocados pelo contribuinte. Ao contrario,
destacou que a exigéncia de regularidade fiscal atende as disposicdes
constitucionais de incentivo as micro e pequenas empresas (arts. 170, IX, e 179 da
CF), sem afastar a necessidade de observancia da fungao social dos tributos. Essa
manifestacdo usou ainda como argumento a faculdade do contribuinte em aderir ao
regime simplificado.

No entanto, a relevancia estaria no voto divergente do ministro Marco Aurélio.
Isso porque em seu voto, que sustentou que a exigéncia de regularidade fiscal como
condigdo de ingresso no Simples cria um critério discriminatério socialmente
inaceitavel, que desvirtua a finalidade constitucional do regime. Na visdo do ministro,
justamente as micro e pequenas empresas em maiores dificuldades financeiras, ou
seja, as que mais necessitam do tratamento favorecido, acabam excluidas do
sistema, agravando sua condigdo de vulnerabilidade. O dispositivo, portanto, seria
contrario a Constituicdo, na medida em que transforma o beneficio legal em um
instrumento de exclusao.

Referido julgado evidéncia como a interpretagdo dos principios constitucionais
da isonomia, da livre iniciativa e do tratamento diferenciado as micro e pequenas
empresas podem levar a solugdes normativas distintas. Enquanto o relator adota
uma visdo mais formalista e disciplinadora da ordem fiscal, Marco Aurélio privilegia
uma leitura material e socioeconémica, voltada a funcdo de amparo e estimulo as
empresas de menor porte. Oportuno observar que, quanto a essas disposi¢oes
constitucionais de incentivo as micro e pequenas empresas, constantes dos artigos
170, IX, e 179, ndo ha uniformidade quanto a se tratar ou ndo de um principio.

Na ADI 6030 (19/08/2024 — Plenario), o STF concluiu pela constitucionalidade
dos dispositivos da Lei Complementar n°® 123/2006 que impdem as empresas
optantes pelo Simples Nacional o recolhimento da diferenca entre a aliquota interna
e a interestadual do ICMS-ST nas operacgdes interestaduais. No referido julgamento,
o relator, Ministro Gilmar Mendes, analisa o conflito entre o tratamento favorecido as
microempresas e empresas de pequeno porte e o principio da reducdo das

desigualdades regionais. Na referida decisao, o entendimento € que o caso é de um
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conflito principiolégico aparente gerado por uma mera sobreposicgéo de principios®. A
controvérsia girava em torno da alegacao de que tal obrigagao violaria os principios
constitucionais do tratamento favorecido as micro e pequenas empresas e da
desburocratizagao tributaria. Entretanto, o relator, ministro Gilmar Mendes, sustentou
que a norma nao afronta a Constituicdo, uma vez que compete ao legislador
estabelecer a forma de apuragédo dos tributos no ambito do regime simplificado. O
ministro ainda recordou precedente do STF no RE 970821 (Tema 517 da
repercussao geral), que ja havia reconhecido a validade da cobranca do diferencial
de aliquota do ICMS em operacdes interestaduais realizadas por empresas do
Simples Nacional.

O principal argumento favoravel ao tratamento diferenciado é a necessidade
de promover a justica tributaria e conferir condigbes equitativas de competicao as
microempresas e empresas de pequeno porte, que possuem menor capacidade
contributiva.

Em que pese a falta de clareza desse entendimento nas decisbes mais
recentes do STF, é por demais relevante o julgamento da ADI 4.033%, sob a relatoria
do ministro Joaquim Barbosa. Na referida decisao, ao analisar o art. 13, § 3°,da LC
123/2006, art. 13, § 3°, referente a isengdo concedida as empresas optantes pelo
regime do Simples Nacional, fez constar que “O fomento da micro e da pequena
empresa foi elevado a condigéo de principio constitucional, de modo a orientar todos
os entes federados a conferir tratamento favorecido aos empreendedores que

contam com menos recursos para fazer frente a concorréncia”.®
2. Participacao do Simples Nacional na Arrecadagao

A analise da arrecadacéao por tributo, setor e regime de apuragdo em relagao

a receita bruta no periodo de 2011 a 2015 divulgada pela Receita Federal do Brasil®

® Em seu voto na ADI 6030, o Ministro Gilmar Mendes ressalta os ensinamentos de Humberto Avila
na obra Teoria Geral do Principios para ilustrar o aparente conflito entre o principio da reducdo das
desigualdades regionais e o tratamento favorecido as microempresas e empresas de pequeno porte,
ressaltando, assim, que tal tratamento é reconhecido na forma de principio na constituicao

4 ADI 4.033, Rel. Min. Joaquim Barbosa, julgamento em 15-9-2010, Plenario, DJE de 7-2-2011.

® STF. ADI 4033/DF, rel. Min. Joaquim Barbosa, Dj 15.10.2008.

®Disponivel em:
https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/estudos/pessoas-juridicas-po
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demonstra que os regimes tributarios apresentam relevancias distintas na
composicdo da arrecadacdo federal. Importa salientar, desde logo, que tais
indicadores ndo se confundem com a carga tributaria efetiva das empresas, mas
traduzem a participacao relativa de cada regime no volume global arrecadado.

Os numeros demonstram que o Lucro Presumido apresentou, no periodo, a
maior média de arrecadagao sobre a receita bruta das empresas (10,00%), com
destaque para o setor de servigos (11,80%). O Lucro Real, por sua vez, registrou
média de 7,52%, igualmente com maior peso no setor de servigos (9,31%). Ja o
Simples Nacional revelou menor participagdo, com média de apenas 5,30%,
mantendo, todavia, a mesma tendéncia setorial, em que 0s servicos superam 0O
COmércio.

A explicagao para tal desempenho encontra respaldo na propria estrutura
normativa do Simples Nacional, instituido pela Lei Complementar n°® 123/2006, que
unificou em um unico documento de arrecadagao tributos como IRPJ, CSLL,
PIS/COFINS, IPI, ICMS, ISS e a Contribuicdo Previdenciaria Patronal. O objetivo
constitucional desse regime especial, consagrado nos arts. 146 e 170 da
Constituicao da Republica, é assegurar tratamento diferenciado as microempresas e
empresas de pequeno porte, promovendo simplificacédo e alivio fiscal.

No ambito da composicdo da arrecadagao, o Simples Nacional concentra
maior peso relativo na arrecadagao previdenciaria (CPP/INSS — 3,34%), enquanto
tributos como IRPJ e CSLL apresentam carater residual (cerca de 0,7% da receita
bruta). Esse perfil contrasta com os regimes do Lucro Presumido e do Lucro Real,
em que ha maior relevancia de tributos incidentes sobre a renda e o faturamento.

A leitura desses dados evidencia que o Simples Nacional ndo se apresenta
como protagonista da arrecadacgao federal, mas cumpre a fungao de instrumento de
politica publica, voltado a incentivar a formalizagdo e a competitividade das micro e
pequenas empresas, ainda que sua contribuicdo relativa ao erario seja menor
quando comparada aos demais regimes. Nesse sentido, pode-se afirmar que a
baixa participacdo do Simples Nacional no bolo arrecadatério nao traduz fragilidade,
mas sim a coeréncia do sistema em promover justi¢a fiscal, dentro dos parametros

fixados pela Constituicdo e pela legislagdo complementar.

r-setor/estudos-setoriais-das-pessoas-juridicas/dados-setoriais-consolidados-2011-e-2015/dados-seto
riais-consolidados-de-2011-a-2015-resumido. Acesso em 17.08.2025.
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3. Simples Nacional na Reforma Tributaria - Uma analise do novo regramento do

regime simplificado

A reforma tributaria aprovada pela Lei Complementar n.° 214/2025, apesar de
manter formalmente inalteradas as aliquotas aplicaveis as micro e pequenas
empresas enquadradas no Simples Nacional, introduz alteragdes substanciais que
modificam a dinamica tributaria desse regime. Em linhas gerais, a reforma preserva
a sistematica simplificada de apuracdo e recolhimento dos tributos, o que é
reafirmado pelo artigo 41, § 2°, que resguarda a aplicagdo do Simples Nacional e do
regime do MEI aos seus contribuintes conforme as regras entéo vigentes.

Todavia, as novas disposicdes ampliam a complexidade do sistema e
demandam maior atengado dos contribuintes em relagdo a sua organizagao contabil e
as consequéncias econdmicas decorrentes da tributagao.

Uma das inovagdes centrais consiste na possibilidade do contribuinte optar
pela apuragdo separada do IBS (Imposto sobre Bens e Servigcos) e da CBS
(Contribuicdo sobre Bens e Servigos), conforme previsdo do artigo41, §3° da
LC 214/2025. Essa possibilidade autoriza os optantes pelo Simples Nacional a
recolher esses tributos fora do regime simplificado, submetendo-se as regras do
regime regular de apuragdo. Tal escolha é relevante porque permite que os clientes,
sujeitos ao regime regular, aproveitem créditos de IBS e CBS decorrentes das
operagbes efetuadas com o contribuinte do Simples, mitigando, assim, o custo
efetivo dessas transagdes. O exercicio dessa opg¢ao, no entanto, requer controles
contabeis mais sofisticados para diferenciar as receitas submetidas ao regime
regular daquelas submetidas ao Simples e para gerir adequadamente os créditos
gerados.

Ainda no ambito da apuracao de créditos, o artigo 47, § 9° estabelece que as
empresas do Simples Nacional somente poderdo creditar o IBS e a CBS na
propor¢ao da aliquota do regime simplificado, replicando a limitagao ja existente no
modelo atual em relagdo ao ICMS. Essa restricdo tende a restringir a
competitividade das micro e pequenas empresas no mercado “B2B” (Business to

Business), especialmente nas cadeias em que os adquirentes valorizam o crédito



Centro de

== | QABR
Pesquisa

integral dos tributos na formagao de precos. O impacto € menor para empresas que
comercializam diretamente para consumidores finais, pois o beneficio do crédito é
menos relevante nesses casos.

Outra inovagao substancial é a criagao do Imposto Seletivo (IS), que incidira
sobre bens e servigos potencialmente prejudiciais a saude ou ao meio ambiente. A
aplicacdo desse tributo aos optantes do Simples Nacional, considerando a sua
incidéncia em inicio de cadeia, em termos praticos, sera muito pequena. Entretanto,
demandara uma analise das mercadorias e servigos fornecidos para avaliar se estao
sujeitos a essa tributacao adicional. Essa incidéncia afeta diretamente a estratégia
de precificagao, pois havera necessidade de incorporar o novo tributo na formacéao
de precos ou de reavaliar o portfolio de produtos oferecidos.

Quanto aos efeitos indiretos a introdu¢ao do IBS e da CBS tende a alterar a
carga tributaria incidente sobre insumos e servigos, provocando reflexos nos custos
operacionais das empresas. No setor de servigos, a nova incidéncia pode aumentar
a carga tributaria, elevando os custos de contratacdo de prestadores e, por
consequéncia, os precos de insumos e matérias-primas. Para empresas que
comercializam bens, o impacto ndo é uniforme, pois alguns segmentos,
especialmente o industrial, poderdo experimentar reducdo de tributos, enquanto
outros podem sofrer majoragao, influenciando diretamente a politica de repasse de
custos e a competitividade de produtos finais.

Além disso, a reforma altera o prazo para exercer a opgao pelo Simples
Nacional, que passara a ser o ultimo dia de setembro, conferindo maior margem de
planejamento tributario aos interessados (art. 16, § 2°). A partir de 2027, abre-se a
possibilidade de recolher o IBS e a CBS fora do regime do Simples, com opgoes
semestrais (janeiro e julho) e janelas de adesdo nos meses de setembro e abril
anteriores a cada semestre (art. 13, § 11). Essa flexibilidade permitira ao contribuinte
avaliar o melhor momento para se beneficiar de créditos e ajustar o fluxo de
recolhimentos de acordo com a sua realidade financeira. Por fim, a reforma institui a
obrigatoriedade de emissdo de nota fiscal em todas as operagdes realizadas pelo
MEI, independentemente do destinatario, com o objetivo de uniformizar a tributagao

e ampliar a transparéncia fiscal.
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As propostas de adequacdo normativa apresentadas ao PLP 68/24,
destinadas a permitir, por exemplo, a transferéncia de créditos da CBS em
percentuais equivalentes aos aplicaveis a contribuintes fora do Simples, ou a
apropriacao de créditos de IBS e CBS pelos adquirentes conforme a aliquota efetiva
de que trata o artigo 18 da LC 123/2006, ilustram uma tentativa de contornar as
limitagdes impostas pelo projeto. Todavia, essas propostas, ao indicarem a
necessidade de ajustes legislativos para preservar a competitividade das micro e
pequenas empresas, também evidenciam as fragilidades do desenho normativo

atual.

4. Principais dificuldades do Simples Nacional na Reforma Tributaria - A nao

cumulatividade do novo IVA e o Regime Simplificado

Inicialmente, é importante considerar as dificuldades que serdao enfrentadas
pelas empresas em geral, a fim de que seja possivel a analise mais objetiva das
condigbes as empresas do regime simplificado enfrentardo na nova sistematica de
tributagdo do consumo.

De certo, a reforma proposta mudara de forma profunda a sistematica da
tributagdo do consumo no Brasil. A consolidagdo das normas estaduais e municipais
em um unico regimento € ponto positivo, na medida em que o contribuinte n&o sera
mais surpreendido pelas diferentes realidades constantes em cada uma das
legislagdes. Por outro lado, a suposta uniformizagado das aliquotas ignora questdes
praticas tributarias.

Isso porque, a sistematica trazida pela Emenda Constitucional no. 132 de 20
de dezembro de 2023, em seu artigo 156-A estipula “que cada ente federativo fixara
sua aliquota prépria por lei especifica” (inciso V), sendo que a aliquota fixada sera a
mesma para todas as operagdes, exceto as previsdes de reducdo expressamente
previstas na constituicdo (inciso VI). Assim, a aliquota modal fixada por cada ente
sera a mesma para bens e servigos. Em resumo, passaremos a ter um regime nao
cumulativo como regra e um numero reduzido de aliquotas com um tratamento

equivalente entre atividades atualmente tratadas de formas distintas.
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A observacdo de que operacdes atualmente tratadas de formas distintas
serdo tratadas de forma equivalente na reforma tributaria tem por base a realidade
atual do ICMS e ISS. As operagdes comerciais apresentam menor margem e mais
créditos, sendo assim tributadas pelo ICMS, imposto com aliquota maior (em média
20%) e nao cumulativo. Por outro lado, atualmente, as prestagdes de servigos séo
tributadas pelo ISSQN, tributo com aliquota inferior ao ICMS (entre 2% a 5%), porém
cumulativo. Essa realidade é adequada a esses dois setores, visto que operagdes
com menos créditos, como 0s servigos, possuem uma aliquota menor se comparada
as atividades comerciais.

De certo, a ndo cumulatividade seria o instrumento mais eficiente na
tributagdo sobre o consumo. Segundo Ricardo Lobo Torres’, a ndo cumulatividade
tem embasamento eminentemente econdmico, ndo tendo sido uma iniciativa de
juristas. Isso porque, como afirma Roque Antonio Carraza®, a ndo cumulatividade
visa evitar o efeito “cascata” ou “piramidizacdo”, que prejudica as atividades
econdmicas.

Desta forma, o seu surgimento na Franga fez com que o Imposto sobre
Volume de Negdcios fosse substituido pelo Tributo sobre valor Acrescido, pai do IVA
buscado pela EC 132/23, visando uma diminuigdo da carga tributaria que seria
neutralizada mesmo com repetidas incidéncias no decorrer do ciclo comercial do
produto. Assim, a instituicdo de tributos ndo cumulativo tem como principal
fundamento permitir a existéncia de uma horizontalizacdo do processo produtivo,
gerando mais empregos e oportunidades na pulverizagdo do processo econdémico,
como reitera Carraza.

No Brasil, a aplicagdo da ndo cumulatividade teve inicio com o Imposto Sobre
Consumo instituido pela Lei 3.520 de 30 de dezembro de 1958 que em seu artigo
quinto afirmava que “o imposto incide somente no produto final, facultada ao
fabricante a deducdo dos impostos pagos sobre as matérias primas que
concorrerem para a sua produgao.” A Emenda Constitucional numero 18 de 1965,

por sua vez, modificou a sistematica do Imposto sobre Vendas e Consignacéo - IVC,

" TORRES, RICARDO LOBO. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario: Os
tributos na Constituicao. Vol. IV. Rio de Janeiro: Renovar, 2007.
8 CARRAZA, ROQUE ANTONIO. ICMS. 52 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2015.
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que ocorria em cascata, transformando-o no Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias - ICM, que passaria a observar a ndao cumulatividade.

E importante observar que, no Brasil, a adogdo do ICM n&o cumulativo teve
intuito que extrapola o fomento a horizontalizagdo da economia. Isso porque, a
preservagao do Pacto Federativo foi também ponto de preocupacgéo do legislador,
na medida em que a sistematica permite a cada Estado onde ocorreu uma etapa da
operagao um quinhao do ICMS, como ressalta Sérgio Pyrrho®.

Embora a ndo cumulatividade seja medida relevante, um ponto fundamental é
que a sua utilizacdo no Brasil sofreu um gradativo aumento de suas limitagdes no
decorrer dos tempos. Por isso a critica de Ricardo Mariz de Oliveira’ no sentido de
que de tributo ndo cumulativo ndo equivale a tributo sobre valor agregado no Brasil,
demonstra-se pertinente, haja vista a existéncia de sérias limitagbes a nao
cumulatividade.

Essa rigidez e complexidade, além de dificultarem a evolug&o das estruturas
sd0 apontadas por Renata Cardoso Ferretti e Bruno Funchal' como entrave a busca
por um aumento na eficiéncia. Isso porque a inseguranga juridica gerada pelas
limitagbes decorrentes de normas regulamentadoras cria um sistema de créditos
limitados e alto risco operacional.

Como se vé, do ponto de vista tedrico, ndo restam duvidas da eficiéncia de
um tributo ndo cumulativo mais dinamico na tributacdo sobre o consumo. Ocorre
que, embora essa questao pareca ser inicialmente um dos grandes avancgos da nova
regulacdo da tributagdo do consumo alguns pontos precisam ser analisados de
forma mais detida. Isso porque, no que se refere a ndo cumulatividade, ela ocorre
em uma base de aliquotas muito superior a aliquota cumulativa praticada. Entao, em
termos praticos o regime atual cumulativo traz uma aliquota significativamente

inferior a aliquota ndo cumulativa pretendida.

9 PYRRHO, Sérgio. Soberania, ICMS e Isengbes: Os Convénios e os Tratados Internacionais. Rio
de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2008

' OLIVEIRA, Ricardo Maris. Visdo Geral sobre a Cumulatividade e a Nio Cumulatividade
(Tributos com Incidéncia Unica ou Multipla), e a Ndo Cumulatividade da Cofins e da
Contribuicdo ao PIS/ Nao Cumulatividade Tributaria. Sdo Paulo: Dialética, 2009.

" FERRETTI, Renata Cardoso; FUNCHAL, Bruno. O Efeito da Regulagdo Trabalhista e Tributaria nos
Investimentos no Brasil. Revista de Administragcdo Mackenzie. Vol. 12, item 4, Ago.,2011, p.
127-154. Disponivel em:
https://www.scielo.br/j/ram/a/YkFy7tfnv8kJnDhtHWLkbnS/?format=htmi&lang=pt.
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Explica-se. Uma empresa optante pelo simples nacional que preste servigos e
tenha um faturamento anual de 600 mil reais, estaria na terceira faixa do Anexo Il
da Lei Complementar 123/06, recolhendo sobre a receita bruta os percentuais de
1,44% para COFINS, 0,31% para PIS e 3,43% de ISS dentro da sistematica do
Simples Nacional, o que totaliza 5,18% pelo total desses tributos'?. Ocorre que,
estima-se que a aliquota modal do IBS e CBS somados, gire em torno de 28%".
Dessa forma, o que se pretende é atrair empresas do simples para aderirem ao
regime normal de tributagao, trocando assim uma aliquota cumulativa de 5,18% por
uma aliquota ndo cumulativa de 28%, ou seja, a aliquota do novo regime nao
cumulativo sera 5 vezes maior do que a aliquota do regime cumulativo.

Entdo, o questionamento que surge seria a capacidade da nao
cumulatividade de equalizar essa significativa diferenca. De certo a nao
cumulatividade, deve ser especialmente observada na busca da reducao da aliquota
efetiva desses tributos. Isto porque nos tributos ndo cumulativos a sistematica de
apuracao do quantum devido compreende o indispensavel abatimento dos valores
tributarios que tenham incidido nas operagdes e negocios anteriores, como sempre
é ressaltado por José Eduardo Soares de Melo™.

Ocorre que, em uma simples analise aritmética, para que essa empresa de
servigos tenha créditos suficientes a justificar essa majoragao de aliquotas, precisa
ter créditos tributarios de aproximadamente 80% de sua receita bruta, o que em uma
empresa de servicos em que o grande insumo € a mao de obra-que nao gera
creditos de IVA, isso ndo € possivel.

Entretanto, esse cenario é especialmente dificil de ocorrer nas empresas de

servicos. Como exemplo, a partir de dados da Pesquisa Anual de Servigos (PAS

2 No regime do Simples Nacional, a apuragdo da aliquota ocorre em duas etapas: inicialmente,
identifica-se a aliquota nominal e a parcela a deduzir previstas nas tabelas progressivas constantes
dos Anexos | a V da Lei Complementar n° 123/2006, de acordo com a atividade econdémica da
empresa; em seguida, calcula-se a aliquota efetiva, aplicavel sobre a receita mensal, mediante a
férmula prevista no art. 18, §§ 1° e 3° da referida Lei Complementar, que consiste em dividir o
resultado da multiplicagdo da receita bruta acumulada nos ultimos doze meses pela aliquota nominal,
subtraindo-se a parcela a deduzir, pelo proprio total da receita bruta acumulada.

® Sobre a afirmagéo, sugere-se a leitura da matéria jornalistica disponivel no seguinte enderego:
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2025/01/17/pais-tera-nova-tributacao-sobre-consumo-a
-partir-de-2026#:~:text=A%20al%C3%ADquota%2Dpadr%C3%A30%2C%20que%20ser%C3%A1,do
%20governo%20federal%2C%20Bernard%20Appy.

¥ MELO, JOSE EDUARDO SOARES. Contratos e Tributagcdo: Nocdes Fundamentais. S&o Paulo:
Malheiros, 2015.
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2023) realizada pelo IBGE™ ¢é possivel verificar que os custos das empresas de
servicos empresariais ndo financeiros sao, em média, de 43,29% com consumo
intermediario e 26,46% de despesas com pessoal. Assim, em média, tais empresas
apresentam despesas pessoais que inviabilizam a transigao para o novo regime nao
cumulativo com aliquotas superiores as praticadas na atualidade. Entretanto, se
observarmos alguns setores especificos, como servigos profissionais
administrativos, que compreendem agenciamento de mao de obra, vigilancia, apoio
administrativo, agéncias de viagens, manutencao de veiculos, todos esses servigos
apresentam um custo de mao de obra superior a 40% da sua Receita Bruta, o que
inviabilizaria essa transicao.

Importante observar, ainda, que, na nova sistematica trazida pela Lei
Complementar 214/25, o montante cobrado nao é suficiente ao creditamento. Assim,
a previsdo que menciona a possibilidade de crédito sobre o montante cobrado
existente no atual regime do ICMS deixa de existir. Isto porque na atual sistematica
€ indiferente ao contribuinte que se apropria dos créditos da etapa anterior se os
mesmos foram recolhidos ou ndo, sendo mais adequado a mencgao ao montante
devido, como afirma Regina Helena Costa's, haja vista que o simples destaque na
nota fiscal ndo € mais suficiente a geragao de crédito.

Em vista disso, a discrepancia de tratamento entre os regimes se acentua
sobremaneira na sistematica do Simples Nacional, o que ira gerar um desestimulo a

migracao de tais empresas.
5. Perda de competitividade na contratacdo de empresas do Regime Simplificado

Observando o tratamento favorecido previsto na constituicdo, a Lei
Complementar n° 123/2006, desde sua edicdo, buscou assegurar tratamento
diferenciado as microempresas e empresas de pequeno porte. Esse tratamento tem
como um dos pontos de atencdo a facilidade de interagdo dessas empresas e

empreendedores com empresas de maior porte no mercado. Por isso, foram

15

Disponivel em:
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9028-pesquisa-anual-de-servicos.html?=&t=res

ultados. Acesso em 15.07.2025.
' COSTA, REGINA HELENA. Curso de Direito Tributario: Constituicio e Codigo Tributario
Nacional. 52 ed., Sd0 Paulo: Saraiva, 2015.


https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9028-pesquisa-anual-de-servicos.html?=&t=resultados
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instituidos mecanismos de competitividade importantes que garantiram que
empresas submetidas ao regime do Lucro Real pudessem se creditar de PIS/Pasep
e Cofins em aquisicoes de bens e servicos de fornecedores optantes pelo Simples
Nacional, mecanismo que promoveu nao apenas a competitividade, mas também a
integracéo produtiva entre diferentes segmentos empresariais.
Referido entendimento é ratificado pela propria Receita Federal do Brasil por
meio da edigao do Ato Declaratdrio Interpretativo RFB n° 15/2007, que reconheceu a
possibilidade de aproveitamento de créditos pelas empresas sujeitas ao regime nao
cumulativo. Referido ato' afirma que:
[...] as pessoas juridicas sujeitas ao regime de apuragao nao-cumulativa da
Contribuicao para o PIS/Pasep e da Contribuigdo para o Financiamento da
Seguridade Social (Cofins), observadas as vedagdes previstas e demais
disposicdes da legislagdo aplicavel, podem descontar créditos calculados
em relacdo as aquisicdes de bens e servigos de pessoa juridica optante

pelo Regime Especial Unificado de Arrecadagdo de Tributos e
Contribuicoes.

Em outras palavras é permitido as empresas do regime néo cumulativo do
PIS e COFINS apropriarem créditos de 9,25% referente as aquisicdes de bens e
servigos das empresas do regime simplificado.

Como se sabe, no que se refere ao PIS COFINS, o Artigo 195, §12, da
Constituicdo Federal, permitiu que a lei infraconstitucional defina setores de
atividade econ6mica para os quais as contribuicbes dos empregadores sejam nao
cumulativas. A ndo cumulatividade para fins de PIS COFINS, como bem observado
por Edson Fernandes e lves Gandra'®, ao contrario das sistematicas do ICMS e IPI
(Imposto sobre Imposto), sera apurada na forma de base sobre base, com a
utilizagdo do meétodo subtrativo indireto. Nessa sistematica, segundo José Luiz
Crivelli Filho: “[...] o contribuinte aplica a aliquota sobre o valor das receitas e sobre
o valor das compras, obtendo o valor a ser recolhido mediante operagcdo de

subtracdo.”®

" Disponivel em: https://normasinternet2.receita.fazenda.gov.br/#/consulta/externa/5661

'® FERNANDES, Edison Carlos; MARTINS, Ives Gandra da Silva. Ndo Cumulatividade do PIS e da
COFINS: Implicagao Contabil, Societaria e Fiscal. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007.

" CRIVELLI FILHO, José Luiz. A ndo cumulatividade da Contribuigdo para o PIS e da COFINS: a
restricdo ao aproveitamento de créditos e os limites a atuagdo do Legislador Infraconstitucional.
Revista Direito Tributario Atual, n. 32, 2014, p. 198-214. Disponivel em:
https://revista.ibdt.org.br/index.php/RDTA/article/view/85/1347. Acesso em 15.08.2025
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Assim, o que se tem é a ratificagdo do intuito claro do legislador constitucional
de garantir o beneficio do crédito, estimulando a integragdo da cadeia produtiva, e
ao mesmo tempo preservar a arrecadacgao tributaria mediante regras adequadas.
Ocorre que, em que pese a relevancia dessa garantida, o legislador achou por bem
modifica-la. Assim, a Emenda Constitucional n° 132/2023, ao reformular o sistema
tributario, inseriu no art. 146, § 3° Il, da Constituicdo Federal, possibilitando a
apropriacdo de créditos por adquirentes ndo optantes do Simples Nacional em
montante equivalente ao devido por meio do regime unificado.

Esse crédito corresponderia a aplicacdo da aliquota efetiva, tal como definida
no art. 18 da Lei Complementar n® 123/2006, que como ja demonstrado acima,
acaba sendo inferior a aliquota nominal. Temos entdo um cenario desigual em que
uma empresa do regime normal de tributacdo pode ter aliquotas efetivas de IBS e
CBS baixas, mas fornecera crédito de 28%, enquanto uma empresa optante pelo
Regime Simplificado, como no exemplo citado acima, tera aliquota efetiva de 5,18%,
fornecendo os mesmos 5,18% de crédito, apenas.

Verifica-se, entdo, que a edigdo da Lei Complementar n°® 214/2025 que
regulamenta a emenda constitucional limitou o crédito transferivel pelas empresas
do regime simplificado ao montante correspondente apenas as parcelas de
Contribuicdo sobre Bens e Servigos (CBS) e do Imposto sobre Bens e Servigos
(IBS) recolhidas no Documento de Arrecadagao do Simples (DAS). Como se vé, em
termos praticos, essa limitagao reduziu significativamente o crédito passivel de ser
apropriado por adquirentes do regime geral, tornando os optantes pelo Simples
menos atrativos como fornecedores.

As consequéncias dessa alteracao normativa s&o evidentes. Em primeiro
lugar, ha uma perda de competitividade, uma vez que empresas de maior porte
tendem a preferir fornecedores que possibilitem maior aproveitamento de créditos.
Em segundo lugar, observa-se um aumento relativo de custos para as empresas do
Simples, que passam a competir em condigdes desfavoraveis com aquelas fora do
regime. Além disso, a medida gera desigualdade entre diferentes setores,
impactando de forma mais intensa as empresas prestadoras de servicos.

Assim, ao restringir a extensdo dos créditos tributarios decorrentes de

aquisicoes de optantes pelo Simples Nacional, a LC n° 214/2025 enfraquece um dos
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principais mecanismos de integracao entre empresas de diferentes portes, afetando
diretamente a competitividade, a sobrevivéncia e a capacidade de insercao no

mercado das micro e pequenas empresas brasileiras.
6. Diferenca no tratamento do Simples Nacional nos casos de aliquotas reduzidas

Como ja ressaltado, a LC n° 214/2025, ao regulamentar a Emenda
Constitucional n° 132/23, trouxe uma aliquota modal aplicavel a todos os bens e
servigos de forma geral, mas traz situagcbes excepcionais em que ocorrera redugdes
em 30%, conforme artigo 127, em 60%, conforme previsdes para educagao (art.
129), saude (art. 130), dentre outros e, ainda, a redugdo em 100% para algumas
situagdes, como, por exemplo, produtos da Cesta Basica Nacional de Alimentos (art.
125).

No regimento atual, o art. 18, § 20, da LC n° 123/06 estabelece que, na
hipétese do Estado ou Municipio conceder isengcédo ou reducédo do ICMS ou do ISS
devido por microempresa ou empresa de pequeno porte, ou ainda determine
recolhimento de valor fixo para esses tributos, deve ser realizada uma reducgéao
proporcional ou ajuste do valor a ser recolhido. Ocorre que, a LC n° 214/2025 néao
contém disposigdo semelhante em relagéo ao IBS e a CBS. E, ainda, como o § 20
do art. 18 da LC n°® 123/2006 trata exclusivamente do ICMS e do ISS, sua aplicacao
nao se estenderia aos novos tributos sobre o consumo, deixando os contribuintes do
Simples Nacional a margem dessas redugoes.

Caber observar, ainda, que ha o reconhecimento de que a aliquota zero de
PIS e COFINS também se aplicava as empresas optantes pelo Simples Nacional,
quando a desoneracao é determinada em fungao do produto e ndo do contribuinte,
como é o caso do artigo 18, § 40-A, da LC n° 123/2006.

Em vista disso, essas limitagcdes trazidas pela nova sistematica da tributacéo
sobre o consumo vao de encontro a posicionamentos do Supremo Tribunal Federal,
como o citado anteriormente, em especial o Tema 363 (RE 627543). Isso porque,
limitar os efeitos das redug¢des de aliquotas apenas aos contribuintes submetidos ao
regime geral de apuragao do IBS e da CBS representa retrocesso incompativel com

0s objetivos da Reforma Tributaria, cujo propdsito fundamental da justi¢a tributaria,
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conforme ressalta o artigo 145, § 3°, da Constituicdo Federal, alteragao essa trazida

pela propria Emenda Constitucional 132/23.
7. CONCLUSAO

A relevancia das micro e pequenas empresas para a economia brasileira
exige a construgdo de um regime tributario capaz de reconhecer suas
particularidades estruturais e operacionais. Devido a sua estrutura enxuta e menor
capacidade de organizagdo administrativa, esses empreendimentos demonstram
maior vulnerabilidade diante de exigéncias fiscais complexas e de cargas
desproporcionais. Exigir de uma microempresa ou de uma empresa de pequeno
porte 0 mesmo grau de adequagao e uma carga tributaria até mesmo superior a das
empresas do regime ordinario desconsidera a realidade operacional desses
pequenos empreendedores. Como ja ensinava a literatura juridica®: tratar com
equidade significa justamente reconhecer as desigualdades e atuar de acordo com
elas.

O ordenamento juridico, por meio da Constituicdo Federal e da Lei
Complementar n° 123/2006, consagra o dever de assegurar tratamento diferenciado
e favorecido as microempresas e empresas de pequeno porte. O Simples Nacional,
ao instituir um regime unificado de arrecadagéao, traduz a busca por justiga fiscal,
reducao de custos de conformidade e simplificacdo das obrigagcbes acessorias, em
consonancia com os principios constitucionais da razoabilidade, da transparéncia e
da competitividade.

A experiéncia brasileira demonstra, entretanto, que a efetividade desse
regime depende de constante aprimoramento, sobretudo diante das mudangas na
tributagdo sobre o consumo e da necessidade de harmonizacdo normativa. A
integragdo entre normas constitucionais e infraconstitucionais é essencial para
garantir seguranga juridica, fomentar a competitividade e assegurar que as

previsdes constitucionais de tratamento favorecido ndo se tornem letra morta.

2 Embora a literatura costume indicar Aristoteles como o pai do brocardo, o aforismo, no Brasil, ficou
conhecido pela pena de Rui Barbosa, quando da publicacdo de sua obra Oragédo aos Mogos, no qual
afirma: “A regra da igualdade n&o consiste sendo em quinhoar desigualmente aos desiguais, na
medida em que se desigualam” (BARBOSA, Rui. Oracdo aos Mocgos. Vol. 271, Editora do Senado
Federal, p. 36, 2019.)
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Em ultima analise, a consolidacdo de um sistema tributario que valorize as
pequenas empresas por meio da simplificacdo e da equidade fiscal constitui ndo
apenas uma politica de justica social, mas também um vetor estratégico de
desenvolvimento sustentavel, fortalecendo a economia nacional a partir de sua base

empreendedora.
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