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A Politiqué?.



RESUMO

Esta monografia explora a possibilidade de extensdo da Politica Publica do Simples
Nacional - restrita a micro e pequenas empresas e MEI - para o Terceiro Setor. Para
atingir tal propdsito, analisa-se, por meio da literatura, o estado da arte do Terceiro
Setor no Brasil, da tributacdo no Brasil (em especial em relagcdo aos custos de
conformidade) e da politica publica do Simples Nacional. A primeira parte discorre
sobre as dificuldades enfrentadas pelo Terceiro Setor e sobre sua aproximagdo com
0 Segundo Setor. Em um segundo momento, € aprofundada a dificuldade tributaria
por meio do levantamento das obrigacfes principais e dos custos de conformidade
relativos a organizacfes da sociedade civil. Em um terceiro momento é apresentada
a Politica do Simples Nacional. Conclui-se pela possibilidade de simplificacao
tributéria para o Terceiro Setor ndo por mera extenséo do Simples Nacional, mas pela

criacao do aqui denominado Simples Social.

PALAVRAS-CHAVE: Direito Tributario; Terceiro Setor; Simples Nacional.
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Introducéo

O Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) realizou pesquisa em 2015
levantando dados do Terceiro Setor quanto aos custos de tributacdo e de certificacao
envolvidos nas atividades dele. Eles se mostraram demasiadamente altos,
principalmente para as pequenas organizacfes (PESSOA, 2015).

Os referidos custos acabam sendo um obstaculo principalmente para o
empreendedorismo - no caso, social. Porém, os empreendedores que sao
constitucionalmente beneficiados por meio de tratamento diferenciado sao apenas os
gue trabalham no Segundo Setor. Sao preteridos, portanto, os que também enfrentam
as vicissitudes do inicio de uma empreitada e que ademais cumprem com as
especificidades de uma organizacéo social.

A hibridizacdo entre os Segundo e Terceiro Setor, denominada de Setor 2%
(dois e meio), porém, levanta questionamentos sobre as aproximacodes e as diferencas
existentes entre os dois setores. E preciso, pois, leva-la em consideracéo na aplicacéo
de politicas publicas que poderiam ser aproveitadas por ambos 0s setores.

Discutir a possibilidade de expansdo da Politica do Simples Nacional incorre
em adentrar as matérias do Direito Tributario e do Direito Administrativo, bem como a
Ciéncia Contabil e, de forma mais superficial, a Ciéncia Politica, a fim de avaliar tal
politica publica, bem como qual efeito espera-se que produza.

No primeiro capitulo, pois, busca-se enumerar algumas das dificuldades
organizacionais enfrentadas pelo Terceiro Setor. A ciéncia sobre tais dificuldades é
fundamental para compreender os empecilhos préprios do setor para realizar suas
atividades. Ademais, € apresentada a aproximacao entre o Terceiro e Segundo Setor,
o “Setor 2 %, implicando que os desafios tipicos de qualquer atividade
empreendedora sdo somadas as dificuldades apresentadas inicialmente.

No capitulo seguinte, serdo aprofundados os entraves tributarios enfrentados
pelas organiza¢gbes da sociedade civil por meio do levantamento das obrigacdes
principais e dos custos de conformidade que por elas devem ser adimplidos.
Debatemos o alto custo destas obrigacbes e 0 quanto elas desincentivam a
formalizacdo de iniciativas sociais.

O terceiro capitulo trata propriamente da Politica do Simples Nacional, de sua

justificativa constitucional, seu desenvolvimento historico e das suas principais



caracteristicas. Traz também recentes avaliacbes sobre a qualidade do gasto
tributario que essa politica proporciona.

Por fim, considera-se a extensédo da politica do Simples Nacional ao Terceiro
Setor por meio da criacdo do aqui denominado Simples Social, objetivando diminuir
0s entraves para o empreendedorismo social e a contribuicdo do Terceiro Setor para
Governo e sociedade. Conclui-se pela necessidade de criacdo de uma simplificacédo
tributéria especifica para o Terceiro Setor a fim de evitar as probleméticas enfrentadas
pelo Simples Nacional.

A metodologia adotada € a analise tedrica a partir de bibliografia
majoritariamente nacional e alguns materiais estrangeiros. A abordagem sera
qualitativa. Nas consideracdes finais sdo apresentadas as limitagdes do trabalho.

O interesse pelo tema foi despertado pela minha experiéncia na Associacao
Politiqué?, associacao privada sem fins lucrativos fundada em 2013 e formalizada em
2018. Ingressei na Politiqué? como voluntaria da area de Pesquisa e Desenvolvimento
(P&D) e em 2017 e 2019 passei a integrar a diretoria da ONG como responséavel pelas
demandas juridicas e administrativas. Nesse meio tempo, deparei-me na pratica com
todas as dificuldades descritas ao longo do trabalho; espero, pois, com ele, deixar
alguma contribuicdo para todos que empreendem no Terceiro Setor buscando

profissionalismo, transparéncia e transformacéo social com seriedade e ética.



1. Terceiro Setor

Dada a amplitude que o termo “organizag¢des da sociedade civil” pode vir a ter,
no presente trabalho sera usado o mesmo critério estabelecido na pesquisa do IPEA
(PESSOA, 2015, p. 16 - 18). Assim, sera considerada organizacao da sociedade civil
sem fins lucrativos a organizacao existente no Cadastro Central de Empresas do IBGE
(CEMPRE)* como entidade sem fins lucrativos, que atue em prol do interesse publico?
e que atenda simultaneamente a cinco critérios: (i) ser privada, isto é, ndo integrar o
aparelho do Estado; (ii) ndo ter fins lucrativos, isto €, ndo distribuir eventuais
excedentes e ndo possuir como razao primeira da existéncia a geracao de lucros; (iii)
ser institucionalizada, isto €, legalmente constituida; (iv) ser autoadministrada ou
capaz de gerenciar suas proprias atividades; (v) ser voluntaria, isto €, poder ser
constituida livremente por qualquer grupo de pessoas e a atividade da associacao ou
fundacéo é livremente decidida pelos seus socios ou fundadores.

As organizacdes da sociedade civii sdo elementos fundamentais na
concretizacao do interesse publico e, por prestarem servi¢os de interesse publico, sdo
consideradas entes de cooperacdo ou entidades paraestatais. Ademais, com sua
pequena escala, flexibilidade e capacidade de canalizar a participacdo popular, as
organizacbes privadas sem fins lucrativos estariam até melhor capacitadas para
preencher esse espaco de instituicdes alternativas ao Estado (LESTER, 1998, p. 5).

Essa transferéncia de servicos e de recursos para o Terceiro Setor® é
consequéncia do contexto socioecon6mico e politico brasileiro a partir da Constituicdo
Federal de 1988, das politicas neoliberais iniciadas em 1990 e da Reforma do Estado.
Esses fatores acabam por corroborar para a descentralizacao do poder, a participacéo
popular e a maior exigéncia de eficacia, eficiéncia e efetividade na atuacdo do Estado
(ARMANI, 1999, p. 1 e 2).

1 Ou seja, a organizacdes formais, inscritas no Cadastro Nacional da Pessoa Juridica (CNPJ) da
Secretaria da Receita Federal.

2 Atuar em prol do interesse publico, no trabalho, ndo significa cumprir com os requisitos previstos na
Lei no 9.790/1999, Lei das Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP). Foram
consideradas as areas de atividades previstas na legislacdo, ndo o cumprimento dos requisitos
previstos na legislacéo (PESSOA, 2015, p. 17).

30 primeiro setor € o Estado, o segundo setor sdo entes privados que buscam fins lucrativos — o
mercado — e o terceiro setor sdo organizacdes privadas sem fins lucrativos prestadoras de servigos
publicos (organizacdes da sociedade civil, conhecidas como organiza¢des ndo-governamentais, as
ONGsS).



Para cumprir com tamanha expectativa e realizar sua atividade-fim, o Terceiro
Setor conta com diversas formas de captacdo de recursos, tais como crowdfunding,
parcerias governamentais, financiamentos privados e doagdes avulsas. Entretanto,
depender da cultura de doacdo brasileira para a realizacdo de projetos limita o
potencial de trabalho das organiza¢cdes. Como apontado na Pesquisa Doacao Brasil
(IDIS, 2015), 46% das pessoas doam em dinheiro institucionalmente, mas pouco
menos de 11% dessas pessoas doam em maior frequéncia ou valor do que a média
de doacéo.

Dessa forma, percebeu-se 0 quanto praticas comerciais (ndo como
atividades-fim, mas como alternativa para captar recursos essenciais a existéncia da
entidade) sdo fundamentais para o planejamento financeiro de organizagdes. Por
meio dessa alternativa seriam cobertos, em especial, os custos voltados para
despesas fixas de manutencéo, dentre outros gastos normalmente nao custeados por
patrocinadores (LIMA, 2014, p. 57).

Esses gastos, denominados overhead ou simplesmente “taxa de
administracdo™, incluem desde despesas com o espaco de trabalho e custos notariais
e registrais até o pagamento de empregados e prestadores de servico. Apesar de
fundamentais, tais gastos ndo sao atrativos para doadores, uma vez que, para efeitos
de marketing, ndo possuem relacao direta com desenvolvimento de projetos, alcance
do publico-alvo e/ou realizagdo da missdo organizacional. Isso, acima de tudo, reflete-
se na desvalorizacao dos profissionais da area.

Quando o Terceiro Setor pratica atividades comerciais sem fins lucrativos
como atividade-meio, torna-se possivel tracar o paralelo com empresas que
incentivam o0 consumo consciente, o empreendedorismo social, a economia
sustentavel etc.. Essas empresas sociais®, que unem o business a filantropia,

compdem o Setor 2 %: 0 hibridismo entre Terceiro Setor e negdcios de impacto social

4 Em 2018, presidentes de dois Tribunais de Contas — estadual (TCE) e municipal (TCM) - discutiram
sobre a possibilidade ou ndo de cobranca de taxa de administracdo por entidades sem fins lucrativos
parceiras de entes politicos na gestdo de unidades publicas de saiude no modelo de Organizacéo
Social. A discussao foi muito bem tratada em artigo de Josenir Teixeira, intitulado “A ojeriza a taxa de
administracdo e a possibilidade de pagamento de custos indiretos das entidades sem fins lucrativos
pelo poder publico”, disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/josenir-teixeira/a-
ojeriza-a-taxa-de-administracao-e-a-possibilidade-de-pagamento-de-custos-indiretos-das-entidades-
sem-fins-lucrativos-pelo-poder-publico>

5 Existem diversas conceituacdes de empresas sociais. O termo ganhou bastante notoriedade com
Muhhamad Yunus, laureado com o nobel da Paz em 2006 por conta da estruturacdo do seu banco
como um negécio social, ou seja, um negdcio com a Unica missdo de solucionar um problema social
de forma autossustentavel financeiramente e néo distribuindo dividendos.
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do Segundo Setor. Na préatica, ambos possuem entre si gerenciamento que busca a
autossustentabilidade e possui diversas (ou totais) semelhancas.

Ainda assim, ha uma grande diferenca entre o Segundo e o Terceiro Setor;
este Ultimo pode gozar de imunidade® tributaria, bem como de algumas isencdes’
proprias. Alias, o rol de beneficiarios da imunidade a impostos e contribuicfes sociais
prevista € restrito as as entidades de educacéo, saude e assisténcia social, o que faz
com que outras organizagfes sem fins lucrativos que atuam em areas de interesse
publico e estdo estruturadas sob uma logica de interesse publico (mecanismos que
promovam transparéncia e coibam a cooptacdo da organizacdo por interesses
privados) nédo sejam desoneradas pelo Fisco®

De qualquer forma, ainda que haja a desoneracdo fiscal, até que seja
cumprido todo o processo de certificacdo da organizagéo do Terceiro Setor (descrito
no préximo capitulo), as obriga¢cdes principais (o pagamento de tributo ou multa) e as
obrigacdes acessorias (relativas a prestacdes de contas)® precisam ser pagas e
cumpridas, respectivamente - ainda que o valor pago possa ser restituido de acordo
com a sumula n. 612, do STJ!. Caso sejam exercidas atividades-meio, essas
obrigacdes serdo ainda maiores (como restara demonstrado no proximo capitulo).

N&o suficiente a série de obrigacdes acessorias, a legislacdo, nessa area, é
complexa e pouco conclusiva (como sera detalhado no proximo capitulo). E, para além
de ser essencial a elaboracao regular das demonstracfes contdbeis e das prestacdes
das contas para os érgaos publicos, é fundamental que essas demonstracdes sejam
usadas para a tomada de decisbes e a obtencdo de melhores resultados nas

organizacbes. Somente assim 0s controles da gestdo da organizacdo social séao

6 Imunidade, grosso modo, é a vedacao constitucional expressa ao poder de tributar. Ou seja, é a
propria Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) impedindo que sejam instituidos tributos sobre certos
fatos, pessoas ou situagdes caso sejam cumpridos alguns requisitos. Para uma definigao técnico-legal,
vide o art. 150, VI, “c”, e o art. 195, §7°, ambos da CF/88.

7 Aisencdo, em linhas gerais, € uma forma de excluséo do crédito tributario. Ou seja, é quando a lei
dispensa o pagamento do tributo. Na imunidade h& o impedimento de instituir tributo, enquanto na
isencéo, mesmo existindo o tributo, a lei abre mao da receita dele. Para uma definicao técnico-legal,
vide os arts. 175, |, e seguintes, do Cadigo Tributario Nacional (CTN), a lei n°. 5.172/1966.

8 Neste sentido, valido levar em consideragdo a sugestdo de Emenda Constitucional que atualize a
legislacdo a fim de contemplar as entidades pertencentes a um novo perfil de organizacbes da
sociedade civil com beneficios fiscais maiores (PESSOA, 2015, p. 73 e 74).

9 Para uma definicdo técnica-legal das obrigacdes principal e acessoéria, vide, respectivamente, os §§1°
e 2°, art. 113, do Cadigo Tributario Nacional (CTN), a lei n®. 5.172/1966.

10«0 certificado de entidade beneficente de assisténcia social (CEBAS), no prazo de sua validade,
possui natureza declaratéria para fins tributarios, retroagindo seus efeitos a data em que demonstrado
o0 cumprimento dos requisitos estabelecidos por lei complementar para a fruicAo da imunidade”.
(Stmula 612, PRIMEIRA SECAO, julgado em 09/05/2018, DJe 14/05/2018)
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otimizados, melhoram o aproveitamento dos recursos, apresentam com transparéncia
as atividades desenvolvidas e buscam sustentabilidade econémica.

Porém, em uma pesquisa realizada por Machado (2011 apud CALEGARE;
PEREIRA, 2011) que reviu os pareceres do Ministro da Previdéncia Social, verificou-
se que 82% dos processos indeferidos na concessao ou renovacao de Certificados
de Entidade Beneficente de Assisténcia Social foram por contabilidades que nao
respeitaram o0s principios contabeis, ndo demonstraram os gastos em assisténcia
social e/ou tinham notas explicativas incompletas. Ou seja, para que as organizacoes
cumpram com tais requisitos elas necessitam da supervisdo de um contador,
profissional que tem capacitacao técnica adequada para atender todas as obrigacdes
acessorias, garantir transparéncia e credibilidade das movimentacfes financeiras,
bem como auxiliar os controles da gestdo. Caso contrério, as organizagdes ficam sem
orientacao e sujeitas as penalidades impostas pela lei.

Contudo, os honorarios cobrados pelos escritérios de contabilidade em
relacdo aos servigos prestados a entidades séo relativamente baixos, tornando o setor
pouco rentavel comparado a empresas do Segundo Setor. Além disso, encontra-se
poucos escritorios especializados no mercado, resultando na insuficiéncia de
profissionais que dominem a legislacdo especifica do setor (OLIVEIRA, 2018, p. 52 e
53).

Em suma, além da dificuldade de levantamento de recursos que paguem
profissionais, h4 a escassez de profissionais especializados e a insubstituibilidade
desse profissional devido a alta e complexa demanda de prestacdo de contas para o
governo, a prépria organizacdo e, ndo menos importante, a sociedade civil. Ha todo
um ciclo de retroalimentacéo de empecilhos para que o empreendedorismo social, no

Terceiro Setor, possa se desenvolver sem entraves burocraticos.

2. Relevancia, peso e custo da conformidade

Como ja dito, os custos arcados pelas organizacdes da sociedade civil, em
matéria de Direito Tributario, séo as obrigacdes - descritas nos §81° e 2°, art. 113, do
Caddigo Tributario Nacional (CTN), a lei n°. 5.172/1966 - que precisam ser adimplidas.
Elas sdo, em linhas gerais: (i) principais, o pagamento de tributo ou multa ou (ii)

acessorias, relativas a prestacdes de contas. No presente trabalho, porém, para além
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dos impostos e dos custos de distor¢céo (que sdo as mudancas de comportamento da
economia), analisaremos os “custos de conformidade tributaria”.

Esses custos, na classificagdo de Cedric Sandford!!, sdo os custos operacionais
tributarios, o sacrificio de recursos para atender as disposicdes legais - compliance
costs of taxation (SANDFORD, 1989 apud BERTOLUCCI, 2002, p. 56)2. Eles
representam nao apenas 0s recursos utilizados para a satisfacdo de obrigacdes
tributarias acessorias, mas também os despendidos em assuntos relacionados a
tributacdo (GODWIN, 1978 apud KAZUO e NAKAO, 2012, p. 47).

Incluem-se na definicdo de custo de conformidade tributaria o custo de (i)
aquisicdo de conhecimento da legislacdo para satisfazer as determinacdes tributarias;
(ii) apuracéo, célculo e emisséo das guias dos tributos; (iii) escrituracao e conservacao
de livros e documentos; atendimento a fiscalizacdo; (iv) pagamento de profissionais
especializados em tributacdo e a remuneracdo de empregados que tratam de
questdes tributarias; bem como (v) outros gastos com pesquisas, treinamentos, entre
outros (DA ROSA, et al., 2015, p. 7). Este custo, por alguns, é visto como sinénimo de
desperdicio, visto que ndo é alocado a atividade produtiva e destina-se
exclusivamente a cumprir determinacdes legais sem contrapartida em beneficios
econdmicos (BERTOLUCCI, 2002, p. 56).

Inicialmente comentar-se-a com mais detalhes sobre os custos de conformidade,
0Ss quais atingem a todos os setores. Nessa etapa, as informacdes utilizadas referem-
se majoritariamente ao Segundo Setor, 0 que apenas reforca que, ainda que haja
finalidades lucrativas, o adimplemento as obrigacdes é extremamente custoso e até
mesmo excessivo para uma entidade.

Em seguida, discorrer-se-a sobre esses custos especificamente no Terceiro
Setor. Nele, as escrituracdes e demonstracdes habituais somam-se 0s custos
relacionados a certificacfes que garantem imunidade ou isencdo e a excessiva

onerosidade em realizar atividades-meio.

11 Ex-diretor da Universidade de Bath, no Reino Unido, é um dos principais pesquisadores dos Custos
de Conformidade.

12 para Sandford, inclusive, s6 deveriam ser transferidos encargos e fun¢des aos contribuintes se fosse
claramente demonstrado que estes sdo mais eficientes que o Fisco. Ademais, essa transferéncia
deveria ocorrer com a devida compensacao (SANDFORD, 1989 apud BERTOLUCCI; NASCIMENTO,
2002, p. 65)
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2.1 Custo de conformidade no Segundo Setor

Os custos de conformidade dividem-se em trés categorias: (i) custos monetarios
diretos - contratacdo de profissionais que realizem as atividades exigidas pelo
Fisco; (ii) custos temporais - tempo usado no preenchimento de declaracbes e
execucdo de célculos de impostos - e; (iii) custos psicoldgicos - certas situacdes nas
quais o Poder Publico intima o contribuinte que, mesmo tendo cumprido as
disposicdes tributarias, pode ficar em estado de ansiedade sem saber se, sem
perceber, poderia ter errado em alguma das declaracdes feitas (SANDFORD, 1989
apud BERTOLUCCI; NASCIMENTO, 2002, p. 57).

No Brasil, porém, em comparacdo a outros paises, o dispéndio financeiro,
temporal e psicolégico é muito elevado. De acordo com o relatério Doing Business do
Banco Mundial'?, apurou-se que, em 2014, uma empresa padrdo gastava em média
2.600 horas/ano para cumprir as obrigacdes tributarias basicas no Brasil. Em 2020,
esse numero baixou para 1.051 horas/ano. Ainda assim, na Organizacdo para a
Cooperacédo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), em 2020, o tempo despendido
com a tarefa é de 158,8 horas/ano (10,5% do que € gasto no Brasil). J& no grupo
América Latina e Caribe, o periodo destinado para fazer o pagamento dos tributos é
de 317 horas/ano (21% das horas reservadas por empresarios no Brasil)4.

Um dos fatores que acentua exacerbadamente o custo de conformidade
brasileiro € o fato de que a regulamentacao das obrigacfes acessoérias ndo necessita
de lei para ser instituida, ainda que precisem decorrer ou originar-se de uma lei'®. Isso
significa que 6rgaos administrativos ndo podem criar obrigacdes de fazer ou deixar de
fazer algo no interesse da arrecadacdo ou fiscalizacdo tributarias; porém as
obrigacdes instrumentais podem ser criadas por normas infralegais editadas pela

Administracdo Publica.

13 0 relatério Doing Business 2020 pode ser acessado por meio do link:
<https://openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/32436/9781464814402.pdf>.

14 As informacdes comparativas foram extraidas da matéria de Arthur Cagliari para a Folha de Sao
Paulo intitulada “Brasil é o pais em que empreséario gasta mais tempo para pagar imposto, diz Banco
Mundial”’, disponivel em: <https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2019/10/brasil-e-0-pais-em-que-
empresario-gasta-mais-tempo-para-pagar-imposto-diz-banco-mundial.shtml>.

15 0 §2°, do art. 113, do Cédigo Tributario Nacional (CTN), lei n. 5.172/1966, estabelece que “A
obrigacao acesséria decorre da legislacdo tributaria e tem por objeto as prestacfes, positivas ou
negativas, nela previstas no interesse da arrecadacao ou da fiscalizagcdo dos tributos” (grifo meu). Ja o
art. 96, da mesma lei, estabelece que “A expressédo ‘legislagdo tributaria’ compreende as leis, os
tratados e as convencdes internacionais, os decretos e as normas complementares que versem, no
todo ou em parte, sobre tributos e relagdes juridicas a eles pertinentes” (grifo meu). Logo, obrigagbes
acessorias podem ser regidas por normas complementares nao instituidas pelo poder legislativo.
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O resultado disso € uma complexa regulacao tributaria: segundo o Instituto
Brasileiro de Pesquisas Tributarias, em 2018 - no aniversario de 30 anos da
promulgacdo da atual Constituicdo Federal de 1988 - foram editadas, em matéria
tributaria, 390.726 normas, mais de 1,92 normas tributarias por hora/dia util. Cada
norma, por sua vez, tem em média 3 mil palavras. E somente 4,13% das normas
editadas no periodo néo sofreu nenhuma alteracao (IBPT, 2018).

Neste cenario, o préprio servigco de contabilidade fica prejudicado, j& que as
empresas contabeis trabalham mais voltadas ao Fisco, atendendo a legislacgao fiscal,
trabalhista e previdenciaria, e deixam de auxiliar na gestdo empresarial. Em 2015, foi
realizado um estudo de caso com uma empresa de servigos contabeis da regido de
Florianépolis que possuia aproximadamente 210 clientes. O estudo mostrou que
aqueles prestadores de servicos contabeis focavam mais de 90% do seu tempo na
preparacao das informacdes para elaboracéo das obrigacdes acessorias, enquanto o
tempo despendido para importacdo, elaboragéo, preenchimento, conferéncia e envio
das obrigacfes acessérias era em torno de 4% (DA ROSA, et al., 2015, p. 15).

Importante dizer que ndo € somente o contribuinte que é lesado, mas também o
préprio oficio da Administracdo Publica. Para Geraldo Ataliba, a instabilidade das
regras tributarias é “desastrosa” inclusive para os auditores fiscais. O erro, para ele,
esta na “superficialidade, facilidade, leveza, infantilidade com que se mudam as coisas
neste pais” (BATISTA Jr., 2000 apud ATALIBA, 1995).

Ademais, os custos de conformidade existentes sdo fortemente regressivos,
penalizando muito mais empresas menores'®. Em pesquisa realizada em 2002, o valor
global dos custos das companhias abertas incidia em 0,32% sobre a receita bruta na
média das empresas pesquisadas, mas, nas empresas menores, essa incidéncia
aumentava para 1,66% (BERTOLUCCI; NASCIMENTO, 2002, p. 56). Entretanto, esse
cenario foi alterado para o Segundo Setor apdés a adocdo da politica publica do

Simples (que sera tratada no préximo capitulo).

2.2 Custo de conformidade no Terceiro Setor
Essa alta demanda de custos atinge todos os contribuintes do sistema tributario

brasileiro, desde pessoas naturais a pessoas juridicas do Segundo e Terceiro Setor.

16 “sso nao significa que, em termos absolutos, esses custos sejam maiores. O que ocorre é que 0
peso da conformidade tributéria tende a ser regressivo em funcao do tamanho, com micro e pequenas
empresas sujeitas a uma carga maior que as grandes empresas se tomados os valores como funcéo
da receita (OECD, 2015 in PESSOA; PESSOA, 2020, p. 35)
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Como ja dito, porém, no caso de algumas entidades sem fins lucrativos, a Constituicao
Federal prevé hipéteses de imunidade'’. Diversas leis também preveem hipéteses de
isencdo’®.

Em relacdo a imunidade, para que as organiza¢des sociais dela se beneficiem,
€ necessario que cumpram 0s requisitos descritos no art. 14, incisos I, Il e lll, do
Caodigo Tributario Nacional (CTN), lei n® 5.172. Esses requisitos preveem imunidade
para a organizacdo da sociedade civil que: (i) nao distribuir qualquer parcela de seu
patriménio ou de suas rendas, a qualquer titulo; (ii) aplicar integralmente, no Pais, os
Seus recursos na manutencdo dos seus objetivos institucionais; (iii) mantiver
escrituracdo de suas receitas e despesas em livros revestidos de formalidades
capazes de assegurar sua exatiddo. Para além desses requisitos, ha outros
complementares em leis ordinarias nos ambitos federal, estaduais e municipais®®.
Similarmente, as isencfes também se encontram em legislacdes esparsas nos trés
ambitos.

Dentre os requisitos, figuram as certificacdes concedidas as organizacbes da
sociedade civil para que seja reconhecido e declarado seu direito a imunidade e/ou
isencdo. Entretanto, somente no ambito federal, existem quatro titulos e qualificacdes
gue podem ser requeridos e cada um exige o cumprimento de requisitos especificos:
(i) Titulo de utilidade publica; (ii) Certificacdo das Entidades Beneficentes de
Assisténcia Social (CEBAS); (iii) Organizacdo Social (OS); e (iv) Organizacado da
Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP). Além disso, muitos Estados e
Municipios concedem certificacbes semelhantes no ambito local. A consequéncia
disso é a dificuldade ao acesso das organizacdes da sociedade civil ao direito de
usufruir plenamente da imunidade e/ou isengéo.

Os problemas relativos a certificacbes podem ser agrupados em trés grupos: (i)
pluralidade de titulos - h& vérios titulos cuja obtencdo depende de outros titulos
outorgados em esferas distintas -, (ii) exigéncias para obtencdo - as mudltiplas

certificacdes requerem, cada uma delas, um amplo conjunto de documentos,

17 como ja explicado, grosso modo, é a vedacao constitucional expressa ao poder de tributar.

18 Novamente, a isencdo, em linhas gerais, é uma forma de exclusdo do crédito tributario.

19 A doutrina guestiona a constitucionalidade desses requisitos adicionais, ancorada principalmente na
discussao sobre se caberia somente a lei complementar regular as limitagdes ao poder de tributar ou
se estas poderiam ser instituidas por lei ordinaria. De qualquer forma, desde o julgamento do ADI 1.802-
MC, Rel. Min. Sepulveda Pertence, julgamento em 27-8-1998, Plenéario, DJ de 13-2-2004, a
constitucionalidade desses requisitos foi majoritariamente reconhecida na jurisprudéncia.
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semelhantes ou, muitas vezes, idénticos, que precisam ser apresentados (e para tanto
atualizados) inUmeras vezes - e (iii) tempo para a aquisi¢cao - o processo de concessao
da maioria dos titulos € muito moroso e pode levar varios anos; nao obstante, uma
vez obtidas as certificacdes, elas precisam ser renovadas periodicamente, o que
depende de uma prestacdo de contas para que a sua regularidade seja mantida
(PESSOA, 2015, p. 66 e 67).

Ou seja, ainda que finalmente seja declarado o direito de imunidade e/ou
isengao, as organizagdes da sociedade civil precisam constantemente renovar sua
certificacdo. Sem contar que a concessao e renovacao da certificacdo, realizadas em
sua grande maioria pelos Ministérios (federal) e pelas Secretarias (Estados e
Municipios) como uma funcdo muito subsidiaria desses 6érgados, implicam que, em
geral, eles estdo despreparados, contam com poucos funcionarios para a atividade e
atuam de maneira estritamente burocratica (PESSOA, 2015, p. 87).

E, mesmo com as certificacbes, as organizacbes permanecem obrigadas a
entregar declaracdes como: DCTF (Declaracdo de Débitos e Créditos Tributarios
Federais); RAIS (Relacdo Anual de Informac8es Sociais) - obrigatéria para todas as
entidades que mantenham funcionarios formais; DIRF (Declaracdo do Imposto de
Renda Retido na Fonte - obrigatéria quando ocorre desconto na fonte. Tais
declaracdes requisitam o auxilio de um profissional de contabilidade.

Além disso, ha as demonstracBes contabeis que devem ser elaboradas pelas
entidades sem finalidade de lucro: 1) balanco patrimonial; 2) Superavit ou Déficit; 3)
Patrimonio Social; 4) fluxo de caixa (DFC) e; 5) notas explicativas (MACHADO, 2010
apud GOLSANVES; PARRAO, 2017, p. 10 e 11).

Caso nao sejam entregues as declaragcdes e as demonstragdes, aquilo que era
obrigacao acessoéria se converte em obrigacao principal. Ou seja, ha a incidéncia de
penalidade, a necessidade de pagamento de multa relativa aguela demonstracao ou
declaracdo®. E, levando em consideracdo as dificuldades jA& mencionadas de
autossustentabilidade relativa a uma organizacdo da sociedade civil, &€ possivel
compreender o quanto custara arcar com uma penalidade tributaria. Ademais, na

transparéncia da organizacdo, fica prejudicada a credibilidade da instituicdo; a

20 Nos termos do §3°, art. 113, do Cddigo Tributario Nacional (CTN), lei n°. 5.172/1966, “A obrigacao
acessoria, pelo simples fato da sua inobservancia, converte-se em obrigacdo principal relativamente a
penalidade pecuniaria”.
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confianca dos doadores na gestdo é afetada negativamente com o relato de
pagamento de penalidade tributaria a Receita Federal.

Levando os fatores em consideracao, torna-se possivel visualizar a situacao na
qual se encontram, especificamente, as organiza¢gées que nao sao tdo grandes, que
possuem dificuldades de arrecadacao de recurso e que tém entraves na contratacao
de profissionais contabeis especializados no Terceiro Setor. A falta de recursos e de
uma estrutura administrativa organizada o suficiente impede a obtencédo das
certificacfes que fariam valer seu direito & imunidade e/ou isencéo e que, de alguma
forma, trariam alivio nos pesados custos de conformidade. Entretanto, mesmo com
esses direitos reconhecidos, é requisitado um alto custo para que eles sejam
mantidos. E, caso haja erro na declaracdo ou demonstracao, ha cobranca de multa.

J& quando a organizacdo social busca realizar atividades-meio como fonte
adicional de renda, o cenario ainda piora. Por ndo se encaixarem no conceito de
empresa, apesar de serem, como ja mencionado, gerenciadas de forma muito similar
a um negocio social, tais organizacbes ndo sdo enquadradas nas hipéteses de
simplificac@o tributaria (que sera detalhada no proximo capitulo) usufruida por
microempresas, empresas de pequeno porte e Microempreendedor Individual (MEI).

Caso a organizacédo da sociedade civil queira prestar um servico, por exemplo,
devera, arcar com o Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS)?! - dentre
outros. Em Recife, ndo séo exigidos outros requisitos além dos previstos no ja referido
art. 14 do CTN para gozo da imunidade ao ISS pelas instituicbes de educacao e
assisténcia social®?. Para isso, entretanto, é necessario que haja a Inscricdo Municipal.
Na prética, para que a Inscricdo Municipal seja concedida a entidades do Terceiro
Setor, 0 processo de avaliacdo € muito mais demorado quando comparado com o do
Segundo Setor?.

21 Regulado pela lei complementar n. 116/2003.

22 Nos termos do Cadigo Tributario Municipal de Recife, a lei n.° 15.563/1991, no art. 5°, inciso V, alinea
“c”, §5°, ao Municipio é vedado instituir impostos sobre o patrimdnio e os servigos das instituicdes de
educacédo e de assisténcia social sem fins lucrativos quando cumpridos trés requisitos idénticos aos
requisitos do art. 14 do CTN.

23 Importante destacar que a diferenca de prazos para avaliagdo de documentacdo que existe entre o
Segundo e o Terceiro Setor ndo acontecem apenas no servigo publico. Também no servigo privado o
tramite é mais demorado e muitas vezes o resultado é a negativa do pedido. Por exemplo, no processo
de criagdo de conta bancaria, a pesquisa realizada pela Associacdo Brasileira de Captadores de
Recursos (ABCR) nos meses e outubro e novembro de 2016 descobriu que 1 em cada 6 organizacdes
da sociedade civil ndo conseguiu abrir conta bancaria nos Ultimos 12 meses (a pesquisa encontra-se
disponivel aqui <https://captadores.org.br/2016/11/14/uma-em-cada-seis-organizacoes-nao-
conseguiu-abrir-conta-bancaria-nos-ultimos-12-meses/>).
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Para que haja a circulacdo de mercadorias, por sua vez, um dos impostos que
devem ser pagos é o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS)?4.
Porém, as informacgBes sobre os requisitos para obtencdo do reconhecimento da
imunidade ao ICMS disponiveis nos sites dos Estados sdo muito precérias, e a
dificuldade de encontrar informacdes ja € por si s6 um entrave (PESSOA, 2015, p.
34). Em Pernambuco ha poucas e bastante especificas hipoteses de isencédo do ICMS
para organizacdes da sociedade civil?®.

Assim, por exemplo, uma pequena organizacao que venda trés livros por més
tera que cumprir as mesmas obrigacfes acessorias que uma grande empresa. Porém,
uma pequena empresa com finalidade de lucro e com receita de até R$ 60 mil por ano
nao tem que cumprir com quase nenhuma dessas obrigacdes (PESSOA, 2015, p. 89).
A realizacdo da atividade-meio, portanto, ao invés de ser uma boa oportunidade de
receita, acaba tornando-se um entrave para a atividade-fim das organizacdes da
sociedade civil.

Por fim, também h& no Brasil imposto que incide, a depender do valor, sobre
doacdes?®, o que por si gera discussdes a respeito do incentivo ou desincentivo que
o imposto pode ter para a filantropia. Apesar da devida mencéo, o presente trabalho

nao adentrard a discussao que este imposto envolve.

3. Politica Publica do Simples

Os jA& mencionados beneficios gozados pelas micro e pequenas empresas
(MPESs) e Microempreendedores Individuais (MEI) séo fruto de uma politica publica de

simplificacéo tributaria. Inicialmente?’, essa politica se justificava constitucionalmente

24 Regulado pela lei complementar n. 87/1996.

250 decreto n. 14.876/1991 disciplina no art. 8° que “As isencdes do imposto com relagdo as operacdes
e prestacdes serdo definidas em convénio homologado conforme o disposto em legislagdo especifica”,
e estabelece no art. 9°-A que “(...) fica concedido beneficio fiscal de isen¢cédo do ICMS nas hipoteses e
condicdes estabelecidas no Anexo 78 (...)".

J& o decreto n. 43.901/2016 e seus anexos (o referido Anexo 78) preveem isencao atualmente no:

(i) art. 11, relativo & prestacéo de servico de transporte para assisténcia a vitima de calamidade publica
ou situacéo de emergéncia; e

(ii) art. 34, na situacéo de doacéo de produto alimenticio considerado como perda entregue a “pessoa
carente”.

26 Imposto previsto no art. 155, |, da CF/1988, denominado Imposto sobre Transmiss&o Causa Mortis
e Doacéo (ITCMD) e em Pernambuco denominado de ICD.

2T A descricao histérica da politica do Simples pode ser encontrada com mais detalhes no artigo do
deputado federal Luiz Carlos Hauly intitulado "Histéria do Simples Nacional" (HAULY, 2016 in
CADERNOS FGV PROJETOS, 2016, p. 44 - 61).
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somente nos arts. 1702 e 179%° da Constituicdo Federal (CF/1988), o que fez com
que em 1994 fosse editada a Lei n. 8.864/1994, estabelecendo normas relativas ao
tratamento diferenciado e simplificado para as MPEs nos campos administrativo,
fiscal, previdenciario, trabalhista; crediticio e de desenvolvimento empresarial, bem
como instituindo uma escrituracéo simplificada.

Em novembro de 1996, foi editada a Medida Proviséria n. 1.526/1996,
posteriormente convertida na Lei n. 9.317/1996. A novidade trazida foi o regime do
Sistema Integrado de Pagamento de Impostos e Contribuicdes das Microempresas e
Empresas de Pequeno Porte (SIMPLES), pelo qual era possivel: (i) o pagamento
unificado de alguns tributos3® mediante a aplicacdo de percentual progressivo sobre a
receita bruta da pessoa juridica; (i) uma Unica declaracao anual; e (iii) a dispensa de
escrituracdo contébil desde que a pessoa juridica mantivesse o Livro Caixa e o Livro
de Registro de Inventario.

Com a promulgacdo da Emenda Constitucional n. 42/2003, foi alterado o art.
1463 da CF/1988, adicionando uma justificativa constitucional ao tratamento
diferenciado e favorecido para as MPEs e determinando que cabe a lei complementar
definir regimes especiais ou simplificados.

Apoés a emenda, foi publicada a Lei Complementar n. 123/2006, pela qual foi
instituido o novo Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte,
substituindo o SIMPLES pelo “Simples Nacional”. A Lei Complementar n. 128/2008,

280 caput do art. 170, da CF/1988, da trata dos principios que devem ser seguidos pela ordem
econOmica, “fundada na valorizagédo do trabalho humano e na livre iniciativa”, para “assegurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justica social”. Um deles é o inciso X, que garante “tratamento
favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua
sede e administracdo no Pais”

29 Assim, como o art. 170, o art. 179 da CF/1988 esta localizado no capitulo dos principios gerais da
atividade econdmica. Ele, por sua vez, estabelece que “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 simplificacdo de suas obrigacdes
administrativas, tributarias, previdenciarias e crediticias, ou pela eliminagao ou reducao destas por meio
de lei”.

30 Os tributos eram (i) IRPJ, (ii) PIS; (iii) CSLL; (iv) COFINS; (v) IPI; e (vi) contribuicdo previdenciaria
patronal. O regime do SIMPLES poderia incluir o ICMS e o ISS, desde que o Estado ou o Municipio
viesse a aderir a tal regime mediante convénio.

31 0 art. 146, da CF/1998, dita quais sdo as matérias que devem ser regidas por lei complementar. O
inciso Il determina que a lei complementar deve “estabelecer normas gerais em matéria de legislagao
tributaria” e a alinea “d” especifica a hipotese de “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, I, das contribui¢cdes previstas no art. 195, | e 8§
12 e 13, e da contribuicdo a que se refere o art. 239”.
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por sua vez, criou a figura do Microempreendedor Individual (MEI), incluindo o art. 18-
A na Lei Complementar n. 123/2006.

Deve-se salientar que os referidos regimes ndo sédo obrigatdrios: a escolha entre
o Simples Nacional, o Lucro Real (Decreto n°. 3.000/1999 - algumas empresas séo
obrigadas a esse regime) e o Lucro Presumido (empresas nao obrigadas ao Lucro
Real e que ndo querem ou ndo podem aderir ao Simples) se da com base em
planejamento tributario.

Em termos gerais, o Simples Nacional permite o pagamento em uma guia
unica (Documento de Arrecadagao do Simples Nacional, o “DAS”) dos tributos: PIS,
COFINS, IRPJ, CSLL, IPI, Contribuicao Previdenciaria Patronal (“CPP”), ICMS e ISS,
0s quais incidem sobre diferentes bases econémicas. Grosso modo, PIS e COFINS
incidem sobre faturamento, ICMS sobre o valor agregado na venda de mercadorias e
ISS sobre o0 preco da prestacéo de servigcos, enquanto o IRPJ e a CSLL incidem sobre
o lucro corporativo.

O montante a recolher é calculado por meio de aliquotas progressivas sobre o
faturamento da empresa®. Essas aliquotas permitem que o contribuinte faca um Gnico
calculo e efetue o recolhimento por meio do DAS, substituindo diversas declaracfes
gue seriam exigidas fora do regime nos niveis nacional, estadual e municipal. As
empresas também ficam desobrigadas de manter escrituracdo contabil completa, mas
devem manter certos registros simplificados exigidos pela legislacao.

No regime do MEI, o contribuinte é isento de IRPJ, CSLL, PIS, COFINS e IPI,
e deve pagar um montante fixo mensal a titulo de contribuicdes previdenciarias,
acrescido, ainda, de um montante fixo relativo a ICMS ou ISS. Para o MEI, o
cumprimento de obrigacdes acessorias € ainda mais simplificado.

Posteriormente, foi editada a lei Complementar n. 155/2016, parte do programa
“Crescer sem Medo”. Com o Simples Nacional, instaurou-se o problema de que as
empresas tinham “medo de crescer” por ter que sair do Simples Nacional para o
sistema tributario de lucro presumido, no qual os encargos fiscais sdo mais altos, com
o receio de que “morreriam” com a transigdo. O programa, logo, objetivava combater

o crescimento lateral, ou seja, a utilizacdo de subterfagios por parte do empreendedor

32 Ha regimes juridicos distintos para as diferentes atividades descritas nos seis anexos da lei conforme
se trate de atividade de comércio, indUstria, locacao de bens méveis e prestacdo de diversos tipos de
servico especificados na lei.
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no sentido de mascarar o crescimento para nédo ser enquadrado em tributacées mais
onerosas (COSTA; SCHONTAG, 2016 in CADERNOS FGV PROJETOS, 2016, p. 74).

Ainda assim, o tratamento diferenciado certamente gerou beneficios para as
MPEs. De acordo com o relatério “Os impactos do Simples Nacional” do SEBRAE,
realizado em 201733, para a maioria das empresas (pelo menos 67%), haveria uma
forte consequéncia negativa para o seu negdcio, caso o Simples acabasse: 29%
fechariam o negodcio, 20% iriam para a informalidade e 18% reduziriam suas
atividades. Para 20% “a empresa continuaria como estd” e 12% citaram “outras
consequéncias” ndo especificadas anteriormente.

De 2007 a agosto de 2016, por exemplo, o Simples Nacional foi responsavel por
injetar R$ 543 bilhdes nos cofres publicos (PIMENTEL, 2016 in CADERNOS FGV
PROJETOS, 2016, p. 27). J& entre outubro de 2006 e setembro de 2016, as MPEs
geraram 10,9 milhBes de novos empregos (AFONSO, 2016 in CADERNOS FGV
PROJETOS, 2016, p. 36). Com o Simples Nacional, também, o Brasil multiplicou por
mais de quatro o numero de pequenos negoécios regularizados, saltando de 2,5
milhées para 11,5 milhdes, “contribuindo para formar um tecido empresarial
consistente e consolidar o segmento como o maior distribuidor de renda e gerador de
empregos no pais” (QUICK, 2016 in CADERNOS FGV PROJETOS, 2016, p. 64).
Ademais, antes da crise econbmica, em 2014, o percentual de empreendedorismo por
oportunidade alcancou o seu ponto maximo de 71% (MELLES, 2016 in CADERNOS
FGV PROJETOS, 20186, p. 90).

Entretanto, para além da percepcéao social e de nimeros absolutos, é necessario
dispor de critérios mais transparentes, com explicacdes sobre a memaria de célculo e
aspectos metodoldgicos, para que seja verdadeiramente avaliada a politica publica de
modo. Afinal, é fundamental avaliar se o referido formato de arrecadacdo compensa
para os cofres publicos: quando estimados em perspectiva, os dados mostram uma
reducdo de arrecadagdo (AFONSO, 2019, p. 22 e 23). Além disso, € preciso ratificar
se a capacidade de inovacao, de geracao de empregos e a regressividade de custos
relativos as MPEs de fato justificam a politica da forma como ela ocorre atualmente
(BERGNER; et al., 2017 apud PESSOA; PESSOA, 2020, p. 99 - 101).

33 @) relatorio pode ser encontrado em:
<http://www.bibliotecas.sebrae.com.br/chronus/ARQUIVOS_CHRONUS/bds/bds.nsf/37c¢9149d4523a6
83d0dca8090799fb78/$File/7760.pdf>
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Como visto, no Brasil, as justificativas para um tratamento diferenciado giram em
torno do combate a informalidade e ao desemprego, o estimulo a inclusédo
previdenciéria diferenciada, a regressividade dos custos de conformidade a tributagéo
e a importancia das MPEs para a inovacdo tecnolégica. Também usa-se de
justificativa um ideal de justiga que o tratamento favorecido asseguraria: “como os que
estdo em condicbes de desigualdade devem ser tratados desigualmente, isso
supostamente se aplicaria também as empresas”. (PESSOA; PESSOA, 2020, p. 17)

Porém, a qualidade dos gastos tributarios no Brasil relativos ao Simples conflita
com a percepcao publica positiva em relacdo a politica publica adotada. Em resumo,
pesquisas®* apontam que o tamanho reduzido das empresas nédo esta diretamente
associado a capacidade de geracdo de emprego e nem de inovacgdo, fazendo com
que esses argumentos, afinal, ndo deem suporte a politica de tratamento diferenciado.

Consequentemente, os dados nacionais e internacionais que relacionam
geracdo de emprego e inovacdo as MPEs sdo, no minimo, controversos e
inconclusivos. Para que esses fatores sejam de fato avaliados, € importante levar em
consideracao se, em um tratamento diferenciado, (i) um investimento adicional em
MPESs cria mais empregos do que um investimento equivalente em grandes empresas
(BERGNER; etal., 2017 apud PESSOA; PESSOA, 2020, p. 30); e se (ii) os beneficios
decorrentes das inovacdes superam o montante da renuncia fiscal (PESSOA,
PESSOA, 2020, p. 33).

Por outro lado, a regressividade dos custos acertadamente justifica um
tratamento diferenciado® e, nesse sentido, o Simples Nacional tem no Brasil um papel
positivo e relevante. Porém, visto que essa regressividade justifica um tratamento
tributario mais favorecido para as micro e pequenas empresas, a questdo que se
coloca é se esse tratamento envolveria: (i) reducéo de carga tributaria ou (i) apenas
simplificacBes nos controles administrativos e tributarios. A teoria tem se inclinado
fortemente para esta Ultima hipétese por duas razdes principais (PAES, 2014).

A primeira € que a solucdo envolve necessariamente redugcédo de custos

administrativos. Assim, controles mais simples, menos declara¢cdes ou reducdo da

34 Nesse sentido, e AFONSO (2019) e a ampla reviséo de literatura feita por BERGNER et al. (2017),
apresentada e traduzida em PESSOA; PESSOA (2020).

35 “Com relacdo aos custos de conformidade, no entanto, é efetivamente o tamanho que esta na base
da desvantagem das MPEs [micro e pequenas empresas]. E por serem menores que elas incorrerdo
em custos de conformidade proporcionalmente mais altos que aqueles em que incorrem as grandes
empresas.” (PESSOA; PESSOA, 2020, p. 36)
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frequéncia de entrega de informacdes pode facilitar a formalizacdo de empresas,
reduzir a evasao e encorajar o cumprimento voluntario de obrigacdes. A segunda
razdo é que uma reducdo de carga tributdria aumenta a complexidade do sistema
tributario, cria oportunidade de evasédo fiscal e onera os cofres publicos para
desonerar o contribuinte.

Logo, se o propoésito do tratamento diferenciado for corrigir a maneira
desproporcional com que os custos de conformidade atingem as MPEs, o tratamento
diferenciado deve estar relacionado ao alivio dos custos de conformidade e néo a

regimes que impliqguem aliqguotas menores de tributo (BERGNER; et al., 2017, p. 67).

4. Simples Social

Ainda que um pouco controversos, a politica do Simples Nacional possui seus
beneficios. As organizacGes da sociedade civil, porém, por ndo serem do Segundo
Setor, ndo podem optar por esse regime. Assim, quando elas se propdem a realizar
atividades-meio, pagam, muitas vezes, mais tributo sobre o0s servigos que prestam ou
as mercadorias que eventualmente vendem do que empresas, apesar de néo terem
finalidade de lucro como as empresas tém?3,

Ademais, mesmo que ndo cheguem a realizar atividades-meio, a regressividade
dos custos de conformidade associada aos entraves para obtencéo de certificacdes
de beneficio de imunidade e/ou isencéo (descritas nos capitulos anteriores) terminam
por dificultar em demasia o trabalho das organizacbes da sociedade civil, como
extensivamente exposto nos capitulos anteriores.

A proposta de criagcdo de um Simples Social, pois, pretende diminuir a carga
tributaria das organizacdes da sociedade civil, tal qual o fez o Simples Nacional para
microempresas, pequenas empresas e MEI. Por meio do Simples Social, seria
possivel contribuir para a desburocratizacéo (a simplificacdo dos procedimentos) no
acesso as informacdes, obrigacdes e desoneracgdes tributarias.

E, visto que os anexos da lei que regula a politica do Simples Nacional

estabelecem regimes diferentes conforme a atividade tratada, em tese nada impediria

36 Como ja mencionado, uma pequena organizacao que venda trés livros por més tera que cumprir as
mesmas obrigacdes acessérias que uma grande empresa. Porém, uma pequena empresa com
finalidade de lucro e com receita de até R$ 60 mil por ano ndo tem que cumprir com quase nenhuma
dessas obrigacBes (PESSOA, 2015, p. 89).
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gue fosse estabelecido, na mesma lei, um regime proprio para as organizacdes sociais
(PESSOA, 2015, p.83).

Porém, como visto, posto a percepcao publica positiva do Simples Nacional, a
mera extensdo dessa politica as organizacdes da sociedade civil, ainda que viavel
pela aproximacdo entre Segundo e Terceiro Setor (visto a similaridade de
gerenciamento observavel pelo hibridismo do Setor 2 %), ndo seria necessariamente
o melhor caminho. Isso porque, de acordo com 0s recentes estudos sobre a avaliagao
do gasto do Simples Nacional, vé-se que € uma politica publica que precisa de ajustes.

Ademais, a aplicacdo de um regime tributario diferenciado com base em
aliquotas de acordo com o faturamento do empreendimento causa dois grandes
problemas: (i) fraude ou planejamento tributario que ndo maximiza rendimentos,
objetivando encaixar-se nos requisitos de definicio de micro e pequeno
empreendimento; e (ii) medo de que o crescimento da organizacao a impeca de gozar
do tratamento diferenciado (vide a problematica que o programa “Crescer sem Medo”
se prestou a resolver) (PESSOA, 2015, p. 86).

Logo, uma grande diferenca entre o funcionamento do Simples Social e do
Simples Nacional consistiria justamente no fato de que, no primeiro, a diminuicdo da
carga tributaria ndo se refletiria em menores aliquotas ou desoneracao de obrigacées
principais - visto que muitas organizacdes da sociedade civil jA sdo beneficiadas por
imunidade e/ou isencao tributarias, nem mesmo arcando com tais custos. Isso ja
mitiga risco de repeticdo de problematicas do Simples Nacional e a dificuldade
operacional de estabelecimento de aliquotas diferenciadas.

No Simples Social (tendo por base o Documento de Arrecadacdo do Simples
Nacional, “DAS” presente no Simples Nacional), a diminuigdo de custos se daria
efetivamente nos custos de conformidade por meio de simplificacdo das obrigacbes
acessorias, sem restricdo a micro e pequenas organizacdes pelo estabelecimento de
teto de receita. Assim, seriam beneficiadas ndo apenas as organizagdes menores
(que sé@o mais prejudicadas pela regressividade dos custos de conformidade), mas
sim quaisquer organizacdes que pudessem redirecionar o tempo destinado a
conformacao tributaria para efetivamente trabalhar em prol do seu objetivo social
(visto que os custos sdo altos até mesmo para grandes empresas com finalidade
lucrativa).

A simplificacdo das obrigacdes acessorias, como ja ocorre no Simples Nacional,

poderia contemplar: (i) guia de recolhimento Unico - Documento de Arrecadacao do
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Simples Social, “DASS”; (ii) exigéncia de menor periodicidade na entrega das
declaracbes; e/ou (iii) sistema acessivel, intuitivo, unificado e sem grandes e
constantes alteracdes regulatorias que possa ser preenchido com mais facilidade por
profissionais de contabilidade.

Ademais, fundamental que o Simples Social venha acompanhado da revisédo de
penalidades impostas pelo descumprimento de obrigacbes acessoérias. Ainda que
majoritariamente entendidas como mera obrigacdo administrativa, vem-se discutindo
na doutrina e na jurisprudéncia a aplicacao de principios constitucionais e postulados
de razoabilidade, proporcionalidade e proibicdo de excesso no controle da imposicao
de obrigactes acessorias®’.

Importante frisar que a simplificacdo de obrigacdes acessérias ndao tem por
objetivo diminuir a prestacdo de contas feitas pelo Terceiro Setor, mas sim em
aumentar a qualidade das prestacdes de contas efetuadas. Inclusive, a simplificacéo
das obrigacdes acessoérias facilita também o trabalho do Fisco, evitando a

complexidade de documentos que dificulta a efetiva fiscalizagdo. Nesse sentido,

“simplificagbes bem pensadas podem beneficiar tanto os contribuintes como
a administracdo e o seu sistema de fiscalizag&o. (...) Uma racionalizacdo e
atualizacdo dessas exigéncias reduziria os custos do contribuinte e da
administragdo. (...) Os proprios auditores fiscais admitem ter grande
dificuldade em acompanhar as constantes mudancas das regras.” (BATISTA
Jr., 2000 apud UNAFISCO, 1999, p. 10).

Por fim, o Simples Social também poderia abarcar simplificacdo do processo de
certificacao, visto que cada uma das trés esferas (Municipios, Estados e Uni&o) possui
processos proprios, diversos titulos de reconhecimento para as mais variadas

finalidades e funcionarios ndo especializados no Terceiro Setor.

37 Nesse sentido ha:

1) o artigo de LANNA, Jorge Cézar Moreira. As Obrigacdes Tributarias Acessorias A Luz Dos
Principios Constitucionais Da Proporcionalidade E Da Razoabilidade, 2010, trabalhos técnicos,
divisao juridico. Disponivel em: <http://cnc.org.br/sites/default/files/arquivos/dj3dez2010_0.pdf>.;e

2) as teses de mestrado de:

() FERRAZO, Cristiano José. Os limites de imposi¢do de obrigacdes acessérias do direito
tributario brasileiro. UFRGS, 2006. Disponivel em:
<https://www.lume.ufrgs.br/bitstream/handle/10183/8044/000566064.pdf?sequence=1>;

(i) CHAVES, Ellen Cristina. Obrigacgdes tributaria acessoérias: aspectos positivos e negativos de
sua instituicao. USP, 2010. Disponivel em:
<http://www.dominiopublico.gov.br/download/teste/arqs/cp150867.pdf>; e

(i) TAVARES, Henrique Cunha. Os limites para instituicdo de obrigacdes tributarias acessorias a
luz do principio da proporcionalidade e do dever fundamental de contribuir com os gastos
publicos. FDV, 2013. Disponivel em:
<http://191.252.194.60:8080/bitstream/fdv/241/1/HENRIQUE%20DA%20CUNHA%20TAVARES.pdf>.
Desta banca participou o Prof. Dr. José Cabalta Nabais como avaliador.
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A simplificacdo desse aspecto, portanto, poderia se dar por meio de algumas
alternativas: (i) unificacao da certificacdo de desoneracéo tributaria; (ii) requisito, nos
procedimentos de certificacdes estaduais e municipais, apenas de certificacao federal,
evitando duplicidade de documentos; (iii) criacdo de agéncia reguladora especifica
para fiscalizacdo das organizacfes da sociedade civil; (iv) diminuicdo na quantidade
de documentos referentes a renovacédo de certificacdes, facilitando a produtividade

das organizacg@es e a verificacado do proprio Fisco.

5. Considerac0es finais

Apesar da vasta literatura internacional e da mais recente literatura nacional
apontar para politicas publicas para micro e pequenas empresas (MPES) que nao
envolvam taxas diferenciadas, mas sim reducédo da regressividade dos custos de
conformidade, ainda serd necessario percorrer longo caminho para que o montante
da renuncia do Simples Nacional seja considerado uma questéo relevante no Brasil.

Os necessarios ajustes que a politica do Simples Nacional necessita, porém, ndo
impede a inclusdo de um novo anexo que preveja a simplificacdo tributaria possivel
para organizacdes da sociedade civil com as devidas adequacoes.

Os problemas enfrentados pelo Terceiro Setor, bem como a sua proximidade do
Segundo Setor, mostram o0 quanto algumas dificuldades tributarias séo
compartilhadas por ambos e o quanto a forma de gerenciamento de ambos pode ser
similar, principalmente quando se trata do Setor 2 .. Dessa forma, politicas publicas
podem ser, sem maiores dificuldades, melhores aproveitadas entre um setor e outro
nessas zonas de contato que eles possuem.

Porém, ha entraves especificos do Terceiro Setor, que envolvem limitacdo de
fontes de receita, alto custo de exercer atividades-meio, demasiada cobranca de
prestacao de contas para o Governo e a Sociedade, limitacdo de gastos com taxa de
administracao e/ou overhead incorrendo em desvalorizag&o profissional, entre outros.

Para superar essas questdes, € apresentada a proposta de simplificacdo
tributaria que, no presente trabalho, foi denominada Simples Social. Essa
simplificagd@o teria como grande caracteristica a diminuigdo especifica do custo de
conformidade por meio da desburocratizacdo de obrigacbes acessorias, bem como
de certificacdes. Assim, a prestacéo de contas pode ser feita com melhor apuracao

pelas organizagdes, maximizando o aproveitamento dos seus profissionais de
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contabilidade. Da mesma forma, o Fisco também pode ter maior qualidade na sua
fiscalizacdo, com documentos mais precisos, objetivos e sem duplicidade.

Apesar da sugestao de criacdo do Simples Social, reconhece-se as limitacbes
do trabalho em ndo discorrer sobre o longo processo necessario na implementacéo
dessa ideia, o qual envolve mudanca legislativa (e até mesmo a necessidade de nova
emenda constitucional). Ademais, as certificagcbes ou documentacdes relativas as
obrigacdes acessérias que podem ser unificadas enfrentam todo o processo que
envolve a criacdo de programa de declaracédo e certificagcdo. Nao somente, mas
também a mencionada criacdo de agéncia regulatoria especializada, a revisdo de
valores de multa relativos ao descumprimento de obrigacdes acessorias e o controle
constitucional das obrigacdes acessoérias envolvem, cada um, uma série de alteracbes
que somente podem ser efetivadas apos grandes deliberacdes.

Importante ratificar a improbabilidade de aplicacdo imediata das medidas
sugeridas neste trabalho. As expectativas do trabalho, porém, satisfazem-se na
oportunidade de discutir a possibilidade de outro cenario para o Terceiro Setor,
mostrando a viabilidade legal e a plausibilidade social e econémica de uma politica
publica devidamente avaliada com evidéncias positivas ao redor do mundo - a
simplificacdo dos custos de conformidade compensado a regressividade do sistema.

Por isso, fundamental encerrar a presente pesquisa também com a sugestéo de
medidas que podem ser tomadas no agora, enquanto o cendrio social se desenvolve
e a discussao relativa a uma reforma tributaria que simplifique o sistema (ndo somente
para o Terceiro Setor, mas para todos os contribuintes) tenha andamento nos seus
processos politicos e legais.

Dentre as sugestdes praticas e imediatas, figuram (i) a aplicacdo mais favoravel
da legislacdo atual; (ii) desburocratizacdo, por meio de normas infralegais, dos
procedimentos de certificacdo e obten¢éo do reconhecimento da imunidade e isencéo;
(iii) observancia as decisdes dos Supremos Tribunais que promovam interpretacdes
favoraveis ao Terceiro Setor® (PESSOA, 2015, p. 90).

Por fim, o trabalho ndo esgota todas as avaliagcdes que devem ser consideradas
na implementacdo de um Simples Social, mas busca mostrar o espago que ha para

gue outras pesquisas sejam desenvolvidas.

38 Como, por exemplo, julgou o STF no Recurso Extraordinario (RE) de n. 636941, de repercusséo
geral reconhecida, considerando, por unanimidade dos votos, inconstitucional a cobranca do PIS das
organizacfes da sociedade civil imunes.
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