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VOTO

O Senhor Ministro Dias Toffoli (Relator):

O cerne da questao aqui discutida diz respeito ao tratamento
juridico diferenciado e favorecido das microempresas e das empresas de
pequeno porte, assim definidas em lei, especialmente no que concerne ao
regime especial e unificado de tributagao (Simples Nacional) de que trata
a Lei Complementar n® 123, de 14 de dezembro de 2006. O que se quer
saber ¢ se elas estariam habilitadas a fruir do tratamento tributdrio
diferenciado e favorecido previsto na referida lei complementar no caso
de apresentarem débitos, perante a Fazenda Publica ou o INSS,
decorrentes de tributos cuja exigibilidade nao tenha sido suspensa.

Eis o teor do dispositivo questionado:

“Art. 17. Nao poderao recolher os impostos e
contribui¢des na forma do Simples Nacional a microempresa ou
a empresa de pequeno porte:

(..)
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V - que possua débito com o Instituto Nacional do Seguro
Social - INSS, ou com as Fazendas Publicas Federal, Estadual ou
Municipal, cuja exigibilidade nao esteja suspensa;”

O Tribunal Regional Federal da Quarta Regido concluiu pela
constitucionalidade do requisito, assentando que o tratamento favorecido
determinado pelo constituinte nao significava desoneragao das
obrigacoes fiscais. Sob esse enfoque, o regime simplificado afigurar-se-ia
como uma adequagao da carga tributdria as particularidades do
microempreendedor. Fez, ainda, aquele Tribunal algumas consideragoes
a luz do principio da separagao dos poderes, aduzindo que o Poder
Judicidrio nao poderia permitir a inclusao de contribuintes em desacordo
com as exigéncias previstas pelo legislador, sob pena de usurpar a fungao
legislativa. Vejamos um excerto da argumentacao apresentada no aresto

guerreado:

“[...] O tratamento tributario diferenciado e privilegiado
para as micro e pequenas empresas determinado pela
Constituicao Federal ndao as exonera do dever de cumprir as
obrigacgOes tributdrias. Nao hd, pois, ofensa ao principio da
isonomia e do livre exercicio de atividade econdmica (TRF 4°,
Al 2007.04.00.026732-1/RS, 1* Turma, Rel. Des Joel Paciornik,
D.E de 16/01/2008; TRF 4, Al 2008.04.00.021875-2/RS, 22 Turma,
Rel. Des.Otavio Roberto Pamplona, D.E de 28/8/2008).

Se o0 juiz determinasse a inclusao do contribuinte com
pendéncias no sistema, desconsiderando o dispositivo citado,
estaria investindo contra a manifesta intencao do legislador,
usurpando a funcao legislativa, o que nao lhe é dado.”

E mister relembrar que o Simples Nacional surgiu da premente
necessidade de o sistema tributdrio nacional concretizar as diretrizes
constitucionais do tratamento juridico favorecido e diferenciado as
microempresas e as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis

brasileiras.
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A iniciativa encontra matriz constitucional nos arts. 170, IX, e 179 da
Carta Maior, que assim dispoem:

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

()

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno
porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede
e administracio no Pais” (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 6, de 1995).

“Art. 179. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios dispensardao as microempresas e as empresas de
pequeno porte, assim definidas em lei, tratamento juridico
diferenciado, visando a incentiva-las pela simplificacao de suas
obrigagdes administrativas, tributarias, previdenciarias e
crediticias, ou pela eliminagao ou redugdo destas por meio de

7

lei.

A Emenda Constitucional n® 42, de 2003, trouxe modificacdes ao
texto constitucional, dentre elas a necessidade de edicao de lei
complementar para se definir o tratamento favorecido as microempresas
e as empresas de pequeno porte, facultando a instituicao de um regime
unico de arrecadacdo de impostos e contribui¢cdes da Uniao, dos estados-

membros, do Distrito Federal e dos municipios, nos seguintes termos:

“Art. 146. Cabe a lei complementar:

()]

IIl - estabelecer normas gerais em matéria de legislagao
tributéria, especialmente sobre:

(-.)

d) definicao de tratamento diferenciado e favorecido para
as microempresas e para as empresas de pequeno porte,

inclusive regimes especiais ou simplificados no caso do imposto
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previsto no art. 155, II, das contribui¢des previstas no art. 195, 1
e §§ 12 e 13, e da contribuicdo a que se refere o art. 239.

Paragrafo tnico. A lei complementar de que trata o inciso
III, d, também podera instituir um regime tinico de arrecadagao
dos impostos e contribui¢des da Uniao, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, observado que:

I - sera opcional para o contribuinte;

I - poderao ser estabelecidas condigoes de
enquadramento diferenciadas por Estado;

IIl - o recolhimento sera unificado e centralizado e a
distribuicao da parcela de recursos pertencentes aos respectivos
entes federados sera imediata, vedada qualquer reten¢do ou
condicionamento;

IV - a arrecadacao, a fiscaliza¢do e a cobranga poderao ser
compartilhadas pelos entes federados, adotado cadastro

nacional tinico de contribuintes.”

Com o intuito de uniformizar a legislagao acerca do regime de
tratamento favorecido, o constituinte inseriu, ainda, na Carta da
Republica, o art. 94 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitdrias,

determinando que

“[o]s regimes especiais de tributagdo para microempresas
e empresas de pequeno porte proprios da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios cessardo a partir da
entrada em vigor do regime previsto no art. 146, III, d, da
Constituicao”.

O conjunto desses dispositivos constitucionais corporifica o
chamado principio do tratamento favorecido para microempresas e
empresas de pequeno porte, o qual, para além de razodes juridicas, esta
fundado em questdes econdmicas e sociais ligadas a necessidade de se
conferirem condi¢Oes justas e igualitdrias de competicdo para essas

empresas. Segundo dados estatisticos publicos e privados, 97,5%
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(noventa e sete e meio por cento) das empresas registradas em nosso pais
sao microempresas ou empresas de pequeno porte. Essas empresas
geram 57% dos empregos formais e respondem por 26% da massa salarial
total do Brasil.

Nao obstante, nas palavras de Sérgio Karkache:

“(...) as pequenas empresas brasileiras estdao sujeitas a
diversas obrigacdes tributarias. Segundo pesquisa do SEBRAE,
a alta carga tributaria é o segundo motivo mais apontado para
encerramento das atividades de micro e pequenas empresas.
Portanto, fala-se de wuma ‘demografia elevada’, como
caracteristica das micro e pequenas empresas. Isso significa que
as taxas de natalidade e de mortalidade sao relativamente altas
e, segundo dados do IBGE e do SEBRAE, inversamente
proporcionais ao porte da empresa” (Principio do tratamento
favorecido: o direito das empresas de pequeno porte a uma
carga tributdria menor. Curitiba, 2010. p. 11-12).

o

Exatamente nesse contexto foi promulgada a Lei Complementar n®
123/06, a qual estabeleceu normas gerais relativas ao tratamento
diferenciado e favorecido a ser dispensado as microempresas e as
empresas de pequeno porte no ambito dos Poderes da Unido, dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios, especialmente no que se

refere:

“I - a apuragdo e recolhimento dos impostos e
contribui¢des da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, mediante regime tnico de arrecadacado, inclusive
obrigagOes acessorias;

II - ao cumprimento de obrigacdes trabalhistas e
previdenciarias, inclusive obrigacoes acessorias;

III - ao acesso a crédito e ao mercado, inclusive quanto a

preferéncia nas aquisi¢des de bens e servigos pelos Poderes
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Puablicos, a tecnologia, ao associativismo e as regras de
inclusao” (art. 12 da Lei Complementar n® 123/06).

Como se vé, o tratamento diferenciado e favorecido se insere no
contexto das politicas publicas que se prestam para dar concretude aos

objetivos constitucionalmente previstos, pois, além de a lei complementar
instituir um regime simplificado denominado, conforme seu art. 12, de
Simples Nacional, também traz importantes regramentos diferenciados
que as prestigiam e as discriminam positivamente, precipuamente no
que toca as licitagdes publicas, as relacdoes de trabalho, ao estimulo ao
crédito, a capitalizacdo e a inovacao tecnoldgica, ao associativismo, as

regras de inclusao, ao acesso a justiga, dentre outros beneficios.

A doutrina define o Simples Nacional como um regime especial de
tributacdo de carater opcional por parte dos contribuintes, mas de
observancia obrigatoria por todos os entes federados, visto que abrange
tributos das trés esferas da Federacgao.

Embora o Simples Nacional seja um modelo tributario opcional e
favorecido, guardo reservas quanto ao entendimento manifesto em parte
da doutrina e da jurisprudéncia de que o regime é um mero beneficio
fiscal. Em verdade, como sobressai da lei complementar, trata-se de um
microssistema tributario proprio, aplicavel a apenas alguns contribuintes
(microempresas e empresas de pequeno porte), no contexto maior das
politicas publicas que consubstanciam os principios constitucionais acima
enumerados.

Dessa perspectiva, mesmo que a adesao seja facultativa e que as
vedagOes ao ingresso no regime constem expressamente do texto legal, os
critérios da opgao legislativa precisam, necessariamente, ser compativeis

com os preceitos constitucionais que regulam o tema.

No que se refere aos critérios adotados pelo legislador, é de se
observar que ele buscou amparo, preliminarmente, na receita bruta
auferida pela pessoa juridica para definir o universo daqueles que devem

ser contemplados com a protecao constitucional (art. 3% I e II, da LC n®
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123/06). Em um segundo momento, estipulou requisitos e hipoteses de
vedagoes, norteando-se, fundamentalmente, por aspectos relacionados ao
contribuinte e por fatores preponderantemente extrafiscais. As hipoteses
de vedagdes ao ingresso e a permanéncia no Simples Nacional constam
do art. 17 da lei complementar.

Cumpre rememorar que nao € a primeira vez que uma hipotese de
exclusao do regime unificado simplificado conferido as microempresas e

empresas de pequeno porte € objeto de apreciacao por esta Corte.

No julgamento da ADI n® 1.643, da relatoria do Ministro Joaquim
Barbosa, D] de 14/3/03, cujo foco era a parte da Lei n® 9.317/96 que
obstava a op¢ao pelo regime do Simples Federal as empresas de profissao
regulamentada, o Tribunal concluiu pela constitucionalidade da referida
restricao. Na ocasido firmou-se o entendimento de que nao ha “ofensa ao
principio da isonomia tributaria se a lei, por motivos extrafiscais,
imprime tratamento desigual a microempresas e empresas de pequeno
porte de capacidade contributiva distinta, afastando do regime do
SIMPLES aquelas cujos sécios tém condi¢ao de disputar o mercado de
trabalho sem assisténcia do Estado”.

Desse precedente, o que é mais relevante para o caso em comento ¢é
que a Corte reconheceu a possibilidade de se estabelecerem exclusdes do
regime simplificado com base em critérios subjetivos, o que, a toda
evidéncia, faz sucumbir um dos principais argumentos da recorrente,
qual seja, o de que o legislador infraconstitucional nao poderia criar
restricoes a uma protecao constitucionalmente prevista, pois nao teria o
texto constitucional dado margem a hipoteses restritivas de ordem
subjetiva.

Discute-se, no presente caso, a constitucionalidade de uma das
vedagOes que norteia a adesao ao regime: a existéncia de débitos que nao
estejam com exigibilidade suspensa perante as Fazendas Publicas ou
perante o INSS.

Numa primeira andlise da restricdo em questao, ja ressalto que toda
e qualquer exigéncia de regularidade fiscal (lato sensu) sempre tera
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como efeito indireto a inducdo ao pagamento, mesmo de forma
parcelada, de tributos. Parece-nos que a funcdo arrecadatoria, que se
apresentava como objetivo primordial no passado, revela-se, nos dias de
hoje, apenas uma consequéncia natural da tributacdo, que passa a ser
efetivamente utilizada para se alcancarem outros objetivos

constitucionalmente previstos.

O que cabe perquirir, no caso, € se a exigéncia contida no inciso V do
art. 17 da LC 123/06, ao diferenciar os contribuintes em débito com a
Fazenda Publica ou com o INSS dos demais microempreendedores e
pequenos empresarios que cumprem com suas obrigacOes tributdrias,
para fins de opcao pelo Simples Nacional, estaria impondo uma
discriminacao arbitrdria, desarrazoada e incompativel com o principio da
isonomia, considerada a capacidade contributiva dos agentes.

Nesse ponto cumpre notar que na instituicao do Simples Nacional,
tendo em vista o desiderato constitucional, o legislador avangou no
sentido de abarcar a maior parte da classe empresarial brasileira, com
vistas, em primeiro lugar, a implementar a justica tributaria,
diferenciando dos demais contribuintes as microempresas e as empresas
de pequeno porte, em razao da capacidade contributiva,
presumidamente menor, de tais empresas.

Cumpre observar, também, que, como ponto de partida, foram
dadas a todas elas as mesmas oportunidades ou chances de opcao pelo
regime tributario especial e favorecido. Segundo dados do SEBRAE,
houve uma reducdo da carga tributaria desse segmento da economia de,
em média, 40% (quarenta por cento) (http://www.agenciasebrae.com.br),
ficando o sistema, assim, mais razoavel e de mais facil cumprimento por
parte dessas empresas.

Se o principio do tratamento favorecido leva em consideragao a
capacidade  contributiva presumidamente menor do pequeno
empreendedor, a mesma presuncao nao € valida, aprioristicamente,
quanto aos inadimplentes, a ponto de se declarar a inconstitucionalidade
da vedacao contida no inciso V do art. 17 da LC n® 123/06.
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Sendo assim, a0 meu sentir, o tratamento tributario a ser conferido
nao pode importar em desoneragao tributdria, porquanto todos os
contribuintes, nao s6 0s microempresarios, mas também os pequenos
empresarios, estao adstritos ao pagamento de tributos. Da inadimpléncia
nao se induz, a priori, a presuncao de que o contribuinte tem menor
capacidade contributiva, pois essa depende tanto das circunstancias

econdmicas do contribuinte quanto das condig¢des subjectivas ou pessoais
dele.

A propésito, é justamente na defesa do principio da isonomia ou
igualdade tributéria que se busca amparo para a discriminacao insculpida
no dispositivo impugnado. Partindo-se da premissa de que o regime foi
criado para diferenciar, em iguais condi¢oes, os empreendedores com
menor capacidade contributiva e menor poder econdomico, ¢é
desarrazoado que se conceba um provimento judicial que, nesse universo
de contribuintes, acabe por favorecer aqueles em débito com os fiscos
pertinentes, os quais participariam do mercado com uma vantagem
competitiva em relagdo aqueles que cumprem pontualmente com suas
obrigacoes.

Impoe-se notar que a Lei Complementar n® 123/96 compoe-se de 14
capitulos, que disciplinam diversos regimes dos mais variados ramos do
direito, os quais se inter-relacionam. Nesse contexto, importa notar que o
pequeno empreendedor, para usufruir de varios dos demais incentivos
contidos na norma, como, por exemplo, o acesso ao crédito e a
preferéncia nas aquisicoes de bens e servicos pelos Poderes Publicos,
nao pode estar em débito com as Fazendas Publicas e o INSS, condigao

necessaria para a sua regularidade fiscal.

Enfrentando argumentos semelhantes aos que foram deduzidos
neste pleito, a Corte, na ADI n® 173/DF, Rel. Min. Joaquim Barbosa, ja se
posicionou pela validade do requisito da regularidade fiscal para a

contratacao com a Administragao Publica.

No julgamento da referida agao direta, a Corte se posicionou no

sentido de que a proibicao legal a pessoa juridica em débito com o fisco
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de contratar com o Poder Publico seria inconstitucional somente se

acarretasse o impedimento absoluto das suas atividades empresariais.

De importancia capital para a politica tributdria de incentivo e
fomento as pequenas e as microempresas ¢ a possibilidade de

parcelamento dos seus débitos com o INSS ou com as fazendas publicas
(federal, estaduais e municipais) - na redagao original da lei
complementar, em até 120 (cento e vinte) parcelas mensais. Com a LC n®
139, de 2011, foi concedido um novo parcelamento de mais 60 (sessenta)

meses.

Em verdade, o que se verifica nas normas constantes da LC n®
123/06, relativas ao recolhimento dos tributos consolidados e unificados
pelo Simples Nacional, é que, ao contrario de desestimular o ingresso de
contribuintes, o regime tributdrio estimula e incentiva, mormente em face
dos vdrios parcelamentos oferecidos. Nao ¢ demais relembrar que a
exigéncia de regularidade fiscal (lato sensu), como visto, ndo é requisito
que se faz presente somente para a adesao ao simples nacional.

Admitir o ingresso no programa daquele que nao possui
regularidade fiscal (lato sensu) e que ja adiantou para o Fisco que nao
pretende sequer parcelar o débito, ou mesmo buscar outra forma de

suspensao do crédito tributdrio de que trata o art. 151 do CTN, € incutir

no contribuinte que se sacrificou para honrar seus compromissos a
sensacao de que o dever de pagar seus tributos é débil e inconveniente,
na medida em que adimplentes e inadimplentes recebem o mesmo

tratamento juridico.

Dessa perspectiva, o art. 17, inciso V, da Lei Complementar n°
123/96 nao viola o principio da isonomia. Ao contrario, confirma o valor
da igualdade juridica. O contribuinte inadimplente que ndo manifesta
seu intento de se regularizar perante a Fazenda Publica nao esta na
mesma situacdo juridica daquele que suportou seus encargos.
Entendimento diverso importa em igualar contribuintes em situagoes

juridicamente desiguais.
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Ressalte-se que essa hipotese de vedagdao de adesao ao Simples
Nacional ja estava presente no Simples Federal, de que tratava a Lei n°
9.317/96 (art. 9%, XV), nao tendo inovado a LC n® 123/06 a esse respeito.

Por outro lado, a recorrente refere que a imposicao de confissao de
divida mediante parcelamento de débito para a finalidade de aderir ao
regime simplificado importaria, no seu entender, em violagio dos

principios do livre acesso a jurisdigao, do contraditorio e da ampla defesa.

E sabido que o termo de confissio de divida é exigido de todo e
qualquer contribuinte que pretenda parcelar o seu débito, bem como que
esse fato nao impede o livre acesso do contribuinte ao Judicidrio. Nada,
na LC n® 123/06, conduz ao entendimento de que estaria havendo um
“fim abrupto [do] processo administrativo ou judicial de controle da
validade do crédito tributario” (ADI n® 173/DF, Relator o Ministro
Joaquim Barbosa).

Em verdade, se o ordenamento juridico ndo oferecesse outra via ao
contribuinte para regularizar sua situagdo, sem dar a ele a oportunidade
de contestar a cobranga ou de contra ela se insurgir, a pretensao
mereceria prosperar. Contudo, ndo é o que ocorre na hipodtese.

Em outro giro, no que se refere as Siumulas n% 70, 323 e 547 da
Corte, observo que o seu foco estd naquelas situagdes concretas que
inviabilizavam a atividade desenvolvida pelo contribuinte.

A orientagao das sumulas é clara. A Corte nao admite expediente
sancionatdrio indireto para forcar o cumprimento pelo contribuinte da
obrigacao tributdria, seja ele “interdi¢ao de estabelecimento”, “apreensao
de mercadorias”, “proibicdo de que o devedor adquira estampilhas”,
restricao ao “despacho de mercadorias”, ou impedimento de que “exerca

atividades profissionais”, o que nao ocorreu no caso dos autos.

Concordo com a conclusao do voto condutor do acordao recorrido:
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“Ha uma grande distancia entre fixar limites e critérios e
coagir; a Lei Complementar n® 123/2006, em consonancia com a
Constituicao, apenas resguarda os interesses da Fazenda
Publica federal, estadual e municipal, nao se constituindo em
tdbua de salvagao para as microempresas e empresas de
pequeno porte que nao honram suas obrigagoes tributarias.”

Cabe frisar que a regularidade fiscal (lato sensu), tal como consta da
LC n? 123/06, também tem como fundamento extrafiscal o incentivo ao
ingresso dos empreendedores no mercado formal. Na ADI n® 4.033, o
Ministro Joaquim Barbosa ja acentuara:

“Pondero, ademais, que é necessario observar o transito

da situacdo a que estio atualmente submetidas as

microempresas e empresas de pequeno porte, para o quadro

incentivado pela exoneracdo, de modo a confirmar se a

influéncia da norma impugnada é ou nao é perniciosa. Com

efeito, se o0 objetivo previsto com a concessao do beneficio for
obtido - fomento da pequena empresa - duas conseqiiéncias
advirdo, em maior ou menor grau. Em primeiro lugar, havera o
fortalecimento de tais empresas, que poderao passar a condicao
de empresas de maior porte e, portanto, superar a faixa de
isencdo. Em segundo lugar, o incentivo a regularizacao das
empresas ditas informais melhorara o perfil dos
consumidores, o que sera benéfico as atividades das empresas
comerciais de maior porte.”

Tais considera¢Oes me levam a registrar a projecao de crescimento
do nimero de pequenas e microempresas optantes pelo Simples Nacional
- conforme indicativos do SEBRAE, a partir de dados da Receita Federal -
de 2,9 milhoes em 2008 para 8,5 milhoes em 2014, incluidos na projecao o
micro empreendedor individual. Portanto, a condicionante do inciso V do
art. 17 da LC 123/06 nao se caracteriza, a priori, como fator de

desequilibrio concorrencial, pois se constitui em exigéncia imposta a
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todos os micro e pequenas empresas (MPE) e ao micro empreendedor
individual (MEI), devendo ser contextualizada, por representar também,
forma indireta de se reprovar a infracdo das leis fiscais, garantindo-se a

neutralidade, com enfoque maior na livre concorréncia.

No ambito do Superior Tribunal de Justica, a orientacao é pela
constitucionalidade do inciso V do art. 17 da LC n® 123/06, registrando
aquela Corte, como se deu no RMS n® 27.376/SE, Primeira Turma, Relator
o Ministro Teori Albino Zavascki, DJe 15/06/09, que “nao incide, no
caso, o disposto nas Sumulas 70, 323 e 547 do STF, porquanto a espécie
ndo se caracteriza como meio de coacdo ilicito a pagamento de tributo”.
No mesmo sentido, o RMS n?® 27.473/SE, Relator o Ministro Luiz Fux,
Primeira Turma, DJe 7/04/11, no qual ficou assentado que

“(...) 5. A auséncia de causa suspensiva da exigibilidade do
crédito tributario, devido ao INSS ou as Fazendas Publicas
Federal, Estadual ou Municipal, constitui uma das hipoteses de
vedacao do ingresso da microempresa ou da empresa de
pequeno porte no Simples Nacional (artigo 17, inciso V, da Lei
Complementar 123/2006), o que nao configura ofensa aos
principios constitucionais da isonomia, da livre iniciativa e da
livre concorréncia, nem caracteriza meio de coacao ilicito a
pagamento de tributo, razdo pela qual inaplicaveis, a espécie, as
Samulas 70, 323 e 547, do Supremo Tribunal Federal.”

Em conclusao, ao meu sentir, a exigéncia de regularidade fiscal para
o ingresso ou a manutencdao do contribuinte no Simples Nacional -
prevista no art. 17, inc. V da LC n® 123/06 - nao afronta os principios da
isonomia, porquanto constitui condi¢ao imposta a todos os contribuintes,
conferindo tratamento diverso e razoavel aqueles que se encontram em
situagOes desiguais relativamente as suas obrigagoes perante as fazendas
publicas dos referidos entes politicos, ndo havendo, outrossim, que se
falar em ofensa aos principios da livre iniciativa e da livre concorréncia,

uma vez que a exigéncia de requisitos minimos para fins de participagao
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no Simples Nacional nao se confunde com limitagao a atividade comercial

do contribuinte.

Correto, portanto, o Tribunal Regional ao reconhecer a
constitucionalidade da exigéncia contida no art. 17, inciso V, da Lei
Complementar n® 126/06.

Ante o exposto, voto pelo ndo provimento do recurso

extraordinario.
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