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1 Introducao

Anualmente, o Conselho de Monitoramento e Avaliacao de Politicas Publicas (CMAP) prioriza
determinadas politicas publicas, tanto subsidiadas por meio de gastos diretos quanto por
intermédio de subsidios, para serem avaliadas e, para o ciclo de avaliagdes de 2020/2021, uma
das politicas selecionadas foi o Regime Especial Unificado de Arrecadagdo de Tributos e
Contribuicdes devidos pelas Microempresas e Empresas de Pequeno Porte - Simples Nacional.

O Simples Nacional constitui um tratamento diferenciado, favorecido e simplificado as
microempresas e empresas de pequeno porte no ambito dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios. Dentre as politicas que tratam de beneficios tributdrios, o
Simples Nacional é a de maior valor no &mbito federal, sendo estimado em RS 83,2 bilhdes em
2020, tendo um comportamento crescente nos Ultimos anos, conforme se verifica na figura a
seguir:

Figura 1 - Dados relativos a materialidade do Simples Nacional

Simples Nacional - Gastos Tributdrios (RS bilhGes Distribuigdo por Tributo - RS bilhdes
correntes)
el 832
T4.8

7.7 69.2 9.8 13 AR
mipP
H PS-PASER

CSLL

 COFING
u PP

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Fonte: DGT Bases Efetivas — RFB
Obs.: 2020 — projegao PLOA

Quando comparado ao total de gastos tributdrios, verifica-se que sua participacao variou entre
cerca de 30% até 24% do total entre 2017 e a previsdo para 2021, representando
aproximadamente 1,1% do PIB.

Tabela 1 - O Simples Nacional versus total de gastos tributarios da Unido

Estimativa para o Estimativa do total de gastos Participagdo

Simples Nacional tributarios da Unido percentual
PLOA 2017 RS 83,0 bilhdes RS 284,8 bilhdes 29,14%
PLOA 2018 RS 80,7 bilhdes RS 283,4 bilhdes 28,45%
PLOA 2019 RS 87,3 bilhdes RS 306,4 bilhdes 28,48%
PLOA 2020 RS 83,2 bilhdes RS 330,8 bilhdes 25,16%
PLOA 2021 RS 74,3 bilhdes RS 307,9 bilhdes 24,13%

Fontes (com adaptagdes): Receita Federal do Brasil (RFB). Demonstrativos dos Gastos Tributarios (DGT) da Unido de
2017 a 2021. Disponiveis em: <http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-
ploa/dgt-ploa>. Acesso em: 23 jun. e 11 set. 2020.

A citada avaliagdo foi supervisionada pela Secretaria de Avaliagdo de Politicas Publicas,
Planejamento, Energia e Loteria (Secap/ME), coordenada pelo Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada (IPEA) e teve como instituicdes executoras, além do IPEA, a Controladoria-Geral da
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Unido (CGU). A parte executada pelo IPEA contou também com a participacao de um colaborador
externo, Mauricio Matsumoto.

De modo geral, o trabalho se concentrou nas avaliagdes de desenho, de implementacdo, de
governanga e de impacto da politica publica, sendo subdividida nas seguintes questdes de
avaliagdo:

1 - Existem aprimoramentos a serem realizados no desenho da politica?
1.1 — Foram definidos objetivos claros para a politica publica? Eles estdao formalizados?
1.2 — Foram definidos indicadores e metas para mensurar o alcance desses objetivos?

1.3 — Foi definida uma estrutura de governanca com papéis e responsabilidades para os
diferentes atores envolvidos na politica?

1.4 — Foi definida de forma clara e objetiva, com base em critérios técnicos, a forma de
implementacgao da politica publica de modo a se buscar o alcance dos objetivos, levando-
se em consideragdo efeitos de curto, médio e longo prazo?

2 - Existem fatores que dificultam a implementacdo do programa, de forma a restringir o alcance
de seu objetivo?

2.1 —Quais as dificuldades enfrentadas pelo setor privado na implementacdo da politica?
2.2 — Quais as dificuldades enfrentadas pelo setor publico na implementacdo da politica?
2.3 — A estrutura de governanca definida esta em efetivo funcionamento?

2.4 — Os indicadores estdo sendo apurados e retroalimentam a politica publica visando
sua melhoria continua?

3 - Qual o impacto da ampliacdo do alcance do Simples Nacional sobre a arrecadacdo de tributos
federais, em particular sobre a arrecadacao previdenciaria?

3.1 — Qual a perda de arrecadacdo derivada de uma eventual limitacdo do crescimento
por parte das empresas para se manter com faturamento dentro da faixa elegivel para o
Simples Nacional?

4 - Qual o impacto da implementacdo e da ampliacdo do alcance do Simples Nacional sobre a
dindmica do mercado de trabalho no grupo de empresas beneficiadas?

4.1 — Impacto sobre emprego

4.2 — Impacto sobre dindamica das firmas

A CGU estd responsavel pela avaliacdo que buscou responder as duas primeiras questdes e para
isso desenvolveu os seguintes produtos intermediarios:

a) Relatério de Situacdo resumido sobre o problema e a politica;

b) Mapeamento da estrutura de governanca da Politica;

c) Mapeamento do fluxo de implementagdo da Politica, identificando eventuais riscos;

d) Consolidacdo das dificuldades de implementacdo, tanto no setor publico quanto privado;
e) Definicdo dos testes a serem aplicados sobre o fluxo de execucdo da politica e sobre sua

estrutura de governanga; e
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f) Avaliacdo sobre o funcionamento da estrutura de governanca da Politica com base nos

“u_n

testes definidos no produto da alinea “e”.

Ja as outras duas questdes de avaliacdo ficaram a cargo do IPEA, que elaborou os produtos
intermediarios a seguir:

g) Relatério com Resenha de Metodologias; e
h) Relatdrio com Estatisticas descritivas para aglomeracdo de empresas em torno de valores
de faturamento que delimitam a elegibilidade;

Para realizacdo da avaliacdo a cargo da CGU, recorreu-se a estudos de pesquisas académicas,
dados produzidos pelo IPEA, Sebrae e IBGE, entrevistas com representantes do poder publico
federal, estadual e municipal, assim como com representantes das micro e pequenas empresas
(MPE) e com outros atores que desempenham ou desempenharam papel relevante no contexto
das politicas de incentivo as MPE, além de solicitacdes formais de informacdo, enderecadas as
unidades do Ministério da Economia.

Importa registrar que nao foi escopo da avaliagdo a execugao de uma auditoria de conformidade,
ou seja, a verificacdo sobre o cumprimento do arcabou¢o normativo que rege a tematica.
Tampouco se buscou avaliar os atos e fatos de gestao praticados por qualquer uma das unidades
gue tratam das politicas de incentivo e apoio as MPE.

O objetivo foi o de avaliar a efetividade da politica publica em si e das possibilidades de sua
melhoria para além daquilo previamente definido na legislacdo, podendo levar, inclusive, a
discussoes sobre uma eventual altera¢do do arcabouco normativo.

J4 no que se refere a parte da avaliagdo sob responsabilidade do IPEA, a resposta para as
guestoes 3 e 4 passa pela realizacdo de uma avaliagdo de impacto e, como tal, dependem de dois
insumos primordiais, os quais serdo melhor detalhados ao longo do relatério:

i) uma metodologia que permita isolar o impacto do Simples Nacional a partir de um
conjunto de fatores que interagem na determinacdo tanto da base tributaria das
firmas como de seus resultados para emprego, salarios e sobrevivéncia; e

ii) uma base de dados compativel com a metodologia que se pretende empregar.

Por fim, os impactos que se pretende identificar em cada uma dessas perguntas de avaliacdo
dependem do pressuposto de que as firmas de fato economizam recursos tanto com a
simplificacdo do pagamento dos tributos embutidos no Simples Nacional, como com uma
eventual redugdao no montante pago com esses mesmos tributos. Seria essa economia de recurso
o elemento propulsor da performance das firmas nas dimensdes analisadas nas questGes 3 e 4.
Logo, as evidéncias dessa economia de recursos antecederdo as respostas das questdes 3 e 4
nesse relatorio.

O presente relatério traz, na sequéncia, o resultado das avaliagOes realizadas, seguido da
conclusdo do trabalho, onde se buscou responder as questdes anteriormente apresentadas, a
partir das evidéncias colhidas.

2 Consideracoes gerais sobre o Simples Nacional

Com foco nas obrigacGes de natureza tributaria e previdenciaria, o Simples Nacional (SN) é um
regime compartilhado de arrecadacdo, cobranca e fiscalizagcdo de tributos aplicavel as Micro e
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Pequenas Empresas (MPE), previsto na Lei Complementar (LC) n2 123, de 14/12/2006, o Estatuto
Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte.

Antes do SN, as MPE deveriam optar pelo regime de Lucro Presumido ou de Lucro Real, pagando
tributos com aliquotas maiores e recolhendo os impostos em diversas guias, cada uma com
prazos e procedimentos préprios. Com a criagao desse regime tributario, o empreendedor pode
optar por ele, caso esteja apto, e recolher os impostos em uma Unica guia mensal: o Documento
de Arrecadacdo do Simples Nacional (DAS).

O DAS reune os tributos referentes ao Imposto sobre a Renda da Pessoa Juridica - IRPJ, Imposto
sobre Produtos Industrializados - IPI, Contribuicao Social sobre o Lucro Liquido - CSLL,
Contribuigdo para o Financiamento da Seguridade Social - COFINS, Contribui¢do para o PIS/Pasep,
Contribuicao Patronal Previdencidria - CPP para a Seguridade Social, Imposto sobre Operacdes
Relativas a Circulacdo de Mercadorias e Sobre Prestacdes de Servicos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacgao - ICMS e o Imposto sobre Servicos de Qualquer
Natureza - ISS.

Para o ingresso no Simples Nacional é necessario que os estabelecimentos se enquadrem na
definicdo de microempresa ou de empresa de pequeno porte, que cumpram os requisitos
previstos na legislacdo e que formalizem sua opc¢ao pelo regime.

O que é requisito precipuo ao enquadramento de um estabelecimento na definicdo de
microempresa ou de empresa de pequeno porte é a arrecadacdo, em cada ano-calendario, de
receitas brutas no mercado interno até o limite de RS 4.800.000,00 (quatro milhdes e oitocentos
mil reais) e, adicionalmente, de receitas decorrentes da exportacdo de mercadorias ou servigos
para o exterior que n3o excedam RS 4.800.000,00 (quatro milhdes e oitocentos mil reais). Os
limites aplicados as empresas em inicio de atividade serdo proporcionais ao nimero de meses
compreendido entre a data de abertura do CNPJ e o final do respectivo ano-calendario.

Além desses limites, ha sublimites diferenciados de receita bruta anual, validos apenas para
efeito de recolhimento do ICMS e do ISS. A aplicacdo dos sublimites depende da participacdo da
Unidade da Federacdo (UF) no produto interno bruto (PIB) brasileiro.

e as UF cuja participacdo no PIB seja de até 1% poderao adotar o sublimite de receita bruta
anual de RS 1,8 milhdes; e

* as UF restantes ficam obrigadas a aplicar o sublimite de receita bruta anual de RS 3,6
milhdes.

Além disso, para aderir ao SN, a empresa que tenha faturamento inferior ao limite estabelecido,
deve cumprir os requisitos previstos nos artigos 32 e 17 da LC 123/2006.

Até 30/06/2007 o termo "Simples" era usado como sinbnimo de regime de tributacdo
simplificado para micro e pequenas empresas. A Unidao e cada ente federativo tinha o seu
Simples: a Unido tinha o Simples Federal, o Estado de S3o Paulo tinha o Simples Paulista etc.
Porém, a partir de 12 de julho daquele ano, passou a vigorar o chamado Simples Nacional, que
substituiu todos os “outros” Simples vigentes.

E importante ressaltar que o tratamento diferenciado e favorecido as pequenas empresas
precede o Simples Federal e a propria Constituicdo. Quatro anos antes da promulgacdo da
Constituicdo Federal (CF) de 1988, foi aprovada a Lei n? 7.256, de 27/11/1984, que estabelecia
normas para o Estatuto da Microempresa. A Lei 7.256/84 foi expressamente revogada pela Lei
n2 9.841/99 que, juntamente com a Lei n2 9.317/96, tratavam do regime federal.
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Na vigéncia dessas duas leis ordinarias, cada ente federativo podia ter seu regime simplificado
de tributacdo das microempresas e empresas de pequeno porte. Também havia a opc¢do, prevista
na Lei 9.317/96, de Estados, DF e Municipios incluirem no Simples Federal os respectivos ICMS —
Imposto Sobre a Circulacao de Mercadorias e Servigos — e ISS — Imposto Sobre Servicos — devidos
por MPE. Nestes casos, a adesdo do ente federativo era formalizada por meio de convénio com
a Uniao.

Posteriormente, a CF/88 previu o tratamento diferenciado e favorecido as MPEL No texto
original ndo havia a previsao de “um regime Unico” de arrecadacao. Foi a Emenda Constitucional
(EC) n2 42, de 19/12/2003, que incluiu essa previsdo no ordenamento juridico nacional?, que
posteriormente seria objeto de lei complementar.

Nos incisos do paragrafo Unico do art. 146 da CF/88, foram estabelecidas as seguintes
caracteristicas gerais desse regime de arrecadacdo: opcional para o contribuinte, condi¢des de
enguadramento diferenciadas por UF, recolhimento unificado e centralizado, distribuicdo
imediata das parcelas pertencentes aos entes federados e possibilidade de a arrecadagao, a
fiscalizacdo e a cobranca serem compartilhadas pelos entes federados, com a ado¢do de cadastro
nacional Unico de contribuintes?.

A instituicdo do regime uUnico de arrecadacdo dos impostos e contribuicdes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios foi efetivada por meio da LC n? 123, de 2006, que
estabeleceu normas gerais relativas ao tratamento diferenciado e favorecido as MPE no ambito
dos Poderes da Unido, dos Estados, do DF e dos Municipios, abrangendo os aspectos tributario,
previdenciario, trabalhista e de acesso a crédito e ao mercado. Também instituiu, no art. 12, o
Regime Especial Unificado de Arrecadacdo de Tributos e ContribuicGes devidos pelas
Microempresas e Empresas de Pequeno Porte (Simples Nacional).

Posteriormente, o texto original da Lei Complementar 123, de 14/12/2006, foi alterado pelas Leis
Complementares: n2 127, de 14/08/2007; n2 128, de 19/12/2008; n2 133, de 28/12/2009; n2 139,
de 10/11/2011; n° 147, de 07/08/2014; n° 154, de 18/04/2016; n° 167, de 24/04/2019; e n® 169,
de 02/12/2019.* Além destas leis complementares, had vdarias normas infralegais relativas ao
tratamento diferenciado as MPE e ao Simples Nacional.

Destaca-se, assim, que o Simples Nacional, além de fazer parte do Sistema Tributario brasileiro,
€ um dos componentes das politicas voltadas ao tratamento diferenciado e favorecido que visam
ao incentivo das microempresas e empresas de pequeno porte.

No Plano Plurianual 2020-2023 (art. 32 da Lei 13.971, de 2019), a diretriz XIX esta relacionada aos
seguintes programas finalisticos, com seus respectivos objetivos e metas®:

L Art. 179. da CF/88
2 Art. 146 da CF/88

3 0 cadastro nacional Unico de contribuintes estd previsto no art. 12, inciso IV da Lei Complementar 123, de 2006
(incluido pela Lei Complementar 147, de 2014).

4 Disponiveis em: <http://receita.economia.gov.br/acesso-rapido/legislacao/legislacao-por-
assunto/simples%20nacional>. Acesso em: 04 jun. 2020.

> Anexo | da Lei 13.971, de 27/12/2019. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-
2022/2019/Lei/Anexos/Anl13971.pdf>. Acesso em: 05 jun 2020.

14



‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

Quadro 1 - A “diretriz XIX” em programas finalisticos do PPA 2020-2023
Programa 2211 - Inserg¢ao Programa 2212 - Melhoria do Ambiente
Econdmica Internacional de Negadcios e da Produtividade
19 - Simplificacdo e a progressividade do sistema tributdrio, a melhoria do ambiente de
negdcios, o estimulo a concorréncia e a maior abertura da economia nacional ao comércio
exterior, priorizando o apoio as micro e pequenas empresas e promovendo a prote¢do da

Diretriz

industria nacional em grau equivalente aquele praticado pelos paises mais industrializados.
Orgdo responsavel Ministério da Economia Ministério da Economia
1187 - Aumentar a produtividade e a
L . competitividade da industria, do comércio, dos
L 1191 - Alcangar maior insergao do . ~
Objetivo . L . servigos e das MPEs em comparagdo a outras
Brasil na economia internacional. . ..
economias mundiais, fomentando a
concorréncia dos mercados.
050F i Elevar a corrente. de comeru.o 050B - Atingir a 762 posi¢do no Global
Meta exterior de bens e servicos do Brasil Competitiveness Index - Business Dynamism
para US$ 580 bilhdes em 2023. P 4 :
Linha de base USS 526.476.000.000,00 1082 posigdo
Data de referéncia 31/12/2018 31/07/2018
Valor previsto ao a -
final do PPA USS 580.785.000.000,00 762 posicao
Fonte (com  adaptagBes): Anexo | da Lei 13.971, de 27/12/2019. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2019-2022/2019/Lei/Anexos/Anl13971.pdf>. Acesso em: 05 jun. 2020.

A Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) de 2020 (Lei 13.898, de 11/11/2019) ndo faz mencéo ao
Simples Nacional, mas prevé o acompanhamento e avaliagao de beneficios tributarios com base
em indicadores de eficiéncia, eficacia e efetividade, diretriz também aplicavel ao Simples
Nacional.

Ja na Lei Orcamentdria Anual (LOA) de 2020 (Lei 13.978, de 17/01/2020), os valores de despesa
fixados no érgdo 25000/Ministério da Economia® para os ja citados programas 2211 e 2212 s3o,
respectivamente, RS 84.762.543,00 e RS 352.318.124,00. No programa 2212 (Melhoria do
Ambiente de Negdcios e da Produtividade), na UO 25101/Ministério da Economia, as seguintes
acOes orcamentarias se referem a microempresas e empresas de pequeno porte, mas sem
relacdo especifica com o tratamento diferenciado no dmbito tributario (Simples Nacional):

e 210C (Promoc¢do do Desenvolvimento de Micro e Pequenas Empresas, Microempreendedor
Individual, Potencial Empreendedor e Artesanato), com dota¢do orcamentaria de RS
19.125.182,00;

e 15EW (Implantacdo de Sistema Integrado de Acesso a Servicos para Micro e Pequenas
Empresas e Artesanato), com dotacdo orcamentaria de RS 1.500.000,00.

Observa-se assim que o Simples Nacional ndo aparece explicitamente nos documentos de
planejamento e orcamento da Unido (PPA 2020-2023, LDO/2020 e LOA/2020), contudo, o SN
ganha destaque no universo dos gastos tributdrios, pois se encontra vinculado ao Programa 2212
ja citado como uma acdo ndo orcamentaria, com a tipologia de subsidio tributario.

De acordo com a Receita Federal do Brasil (RFB), “Gastos Tributarios sdo gastos indiretos do
governo realizados por intermédio do sistema tributario, visando a atender objetivos econdmicos
e sociais e constituem-se em uma excecdao ao Sistema Tributario de Referéncia, reduzindo a

6 Lei 13.978, de 2020, volume 1V, p. 93. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-
2022/2020/lei/Anexo/ANL13978vol4.pdf>. Acesso em: 05 e 25 jun. 2020.

15



‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

arrecadacdo potencial e, consequentemente, aumentando a disponibilidade econémica do
contribuinte.”’

Gastos tributdrios podem ter natureza compensatdria ou incentivadora. O primeiro caso ocorre
quando o poder publico ndo proporciona atendimento adequado em servicos de sua
responsabilidade, como, por exemplo, as deducdes de despesas médicas e com educacdo na
Declaracdo do Imposto de Renda de Pessoas Fisicas. Os gastos tributdrios de natureza
incentivadora ocorrem quando o governo tem a intencdo de desenvolver alguma regido de seu
territério ou algum setor de atividade, como é o caso do Simples Nacional.

Atualmente, o Simples Nacional tem sido o gasto tributario da Unido com maior materialidade.
Segundo o Demonstrativo dos Gastos Governamentais Indiretos de Natureza Tributdria (Gastos
Tributarios) - PLOA 2020, a projecdo deste gasto no PLOA 2020 foi de RS 83,23 bilhdes, o que
representa 25,16% do total de gastos tributarios da Unido (RS 330,84 bilh&es) naquele ano,
conforme demonstrado no item 1 deste relatério.

A RFB, além de elaborar anualmente os Demonstrativos dos Gastos Tributarios, também exerce
outras atribuicSes relativas ao Simples Nacional. E sua competéncia gerir e executar as atividades
relativas a exclusdo do regime por existéncia de débitos perante a Fazenda Nacional?, além de
julgar os indeferimentos de op¢do e exclusdes do Simples Nacional®.

No planejamento estratégico da RFB para o ciclo 2016-2019 (mantida em 2020), ha dois objetivos
estratégicos com projetos estratégicos institucionais relacionados diretamente com o Simples
Nacional:

Quadro 2 - O Simples Nacional em objetivos e projetos estratégicos da RFB

Objetivo estratégico Projetos estratégicos institucionais (sob a gestdo da Suara)
13. Restituicdo automatizada do Simples Nacional:
Implantar aplicativo de restituigGo de crédito de pagamento indevido ou a maior do
Simples Nacional, referente aos tributos federais, permitindo o tratamento
Impulsionar a automatizado dos pedidos transmitidos pelo contribuinte.
simplificagdo do
sistema tributario

17. Facilitar o pagamento do Simples Nacional por modalidades eletrénicas: Oferecer
aos contribuintes do regime compartilhado de arrecadagdo, cobrancga e fiscalizagéo de
tributos aplicavel as MPE, previsto na Lei Complementar 123, de 2006, novas
modalidades de arrecadagdo eletrénica.

Ampliar a aplicagdo da | 29. Repositério Nacional de Dados do Simples Nacional:

analise de riscos nos Extrair, transformar e carregar, no sistema gerencial, as informagdes disponiveis nos
controles tributarios e | sistemas transacionais do Simples Nacional, com acesso por servidores da RFB e
aduaneiros servidores das administragdes tributdrias dos Estados, DF e Municipios.

Fonte (com adaptacdes): Portaria RFB n2 1.749, de 26.12.2016, Anexo IV, substituido pelo Anexo Ill da Portaria RFB
n22.246, de 26.12.2019.

Ademais, estd previsto no Regimento Interno do Comité Gestor do Simples Nacional® (CGSN),
art. 14, que a Receita Federal deve prover os recursos necessarios ao funcionamento da
Secretaria-Executiva do CGSN.

7 Conceito disponivel em: <https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-
dos-gastos-tributarios/conceito-de-gasto-tributario>. Acesso em: 23 jun. 2020.

8 Art. 75, VIl da Portaria n° 284, de 27/7/2020 - Regimento Interno da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil
do Ministério da Economia

° Art 277, IV da Regimento Interno da RFB

10 Disponivel em: <http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?visao=anotado&idAto=31485>.
Acesso em: 04 jun. 2020.
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O art. 22 da Lei Complementar 123, de 2006, com suas alteracdes (especialmente as da Lei
Complementar 147, de 2014), estabeleceu os seguintes colegiados como instancias responsaveis
por gerir o tratamento diferenciado e favorecido proporcionado as MPE:

* Comité Gestor do Simples Nacional (CGSN)'!, vinculado ao Ministério da Fazenda
(atualmente, Ministério da Economia), para tratar dos aspectos tributarios;

¢ Férum Permanente das Microempresas e Empresas de Pequeno Porte (FPMPE), para tratar
dos demais aspectos, ressalvadas as atribuicdes do Comité seguinte;

¢ Comité para Gestao da Rede Nacional para Simplificagdo do Registro e da Legaliza¢ao de
Empresas e Negécios (CGSIM)'?, para tratar do processo de registro e de legalizacdo de
empresarios e de pessoas juridicas.

O Regimento Interno®® do Comité Gestor do Simples Nacional foi aprovado pela Resolu¢do CGSN
n? 1, de 19/03/2007, e alterado pelas Resolugdes CGSN n? 14, de 2007, e n? 102, de 2012. De
acordo com o art. 42-A do Regimento Interno, compete ao CGSN “tratar dos aspectos tributarios
da Lei Complementar n? 123, de 2006”.

Os arts. 18 e 18-A do Regimento Interno preveem a possibilidade de constituicdo, por meio de
portarias, de grupos técnicos e de escritérios regionais (localizados em Curitiba/PR, Sdo Paulo/SP
e Recife/PE), que tém o objetivo de analisar, propor, implementar e reavaliar solugdes, rotinas e
aplicativos.

No ambito das politicas de incentivo as MPE, importa destacar ainda a atuacdo em todo o
territdrio nacional do Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae). Criado
em 1972, o Sebrae atua no estimulo ao empreendedorismo, a competitividade e a
sustentabilidade dos empreendimentos de micro e pequeno porte.

Por fim, na estrutura regimental do Ministério da Economia (anexo | do Decreto 9.745, de
08/04/2019), ha alguns dispositivos relativos ao tratamento diferenciado e favorecido as
empresas desse segmento, evidenciando alguns outros atores relevantes no processo:

e o0 art. 19, XXIX, se refere a competéncia do Ministério da Economia (ME) na formulagao da
politica de apoio a microempresa, a empresa de pequeno porte e ao artesanato;

e oart. 106, Il, “d”, também se refere a competéncia da Secretaria Especial de Produtividade,
Emprego e Competitividade (SEPEC) na formulacdo da politica de apoio a microempresa, a
empresa de pequeno porte e ao artesanato;

e oart. 112, Xlll a XIX e XXII, se refere a competéncias da Secretaria de Desenvolvimento da
Industria, Comércio, Servigos e Inovagao (SDIC) relativas a politicas e acGes de apoio a
artesdaos, microempreendedores individuais e de tratamento diferenciado, simplificado e
favorecido as microempresas e empresas de pequeno porte; e

e oart. 118, 1 a IX e XX, se refere a competéncias da Subsecretaria de Desenvolvimento das
Micro e Pequenas Empresas, Empreendedorismo e Artesanato (SEMPE) relacionadas com

110 CGSN foi instituido pelo Decreto 6.038, de 2007. A Portaria SE/ME n2 4.824, de 18.02.2020, desighou os
membros do CGSN para o periodo de 09.03.2020 a 08.03.2021.

120 Decreto 9.927, de 2019, dispde sobre o CGSIM.

13 Disponivel em: <http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?visao=anotado&idAto=31485>.
Acesso em: 04 jun. 2020.
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acOes de apoio as politicas publicas relativas a artesdos, microempreendedores individuais e
ao tratamento diferenciado, simplificado e favorecido as microempresas e empresas de
pequeno porte, inclusive quanto a melhoria do ambiente de negdcios.

3 Avaliacao sobre o Desenho do Simples Nacional

Para a avaliacdo do desenho associado ao Simples Nacional buscou-se responder as seguintes
guestoes de avaliacdo:

a. Foram definidos objetivos claros para a politica publica? Eles estdo
formalizados?

b. Foram definidos indicadores e metas para mensurar o alcance desses
objetivos?

c. Os indicadores estdao sendo apurados e retroalimentam a politica publica
visando sua melhoria continua?

Nesse sentido, foram feitas interlocucdes com as unidades do Ministério da Economia que de
alguma forma tratam das politicas publicas de incentivo e apoio as MPE, buscando a visdo de
diferentes atores sobre a funcdo do Simples Nacional e como é feito o monitoramento dessa
politica e se essa funcdo estd sendo alcancada.

Conforme sera detalhado nos proximos subitens, ficou evidenciada uma lacuna relevante com
relacdo a definicdo e reconhecimento dos objetivos do Simples Nacional, o que inviabiliza
quaisquer a¢des no sentido de monitoramento e avaliacao.

3.1 Auséncia de definicao clara e formalizacao dos objetivos reconhecidos
como sendo aqueles a serem alcancados com o Simples Nacional

No processo de formulagdo de politicas publicas, quando uma situacdo é vista como problema é
necessario definir quais as linhas de a¢do que serdo adotadas para resolver a questdo. Assim, na
elaboracdo do desenho da politica deve-se, inicialmente, definir seu objetivo.

Com o intuito de verificar se ha necessidade de aprimoramento do desenho do Simples Nacional,
foi necessario, entdo, averiguar se os objetivos dessa politica publica sdo claros, estdo
formalizados e sao de conhecimento de todos os atores envolvidos com o Simples Nacional e
com as politicas de incentivo as micro e pequenas empresas.

Desse modo, foi questionado as instancias gestoras do Simples Nacional quais seriam os objetivos
da politica e se houve estudos prévios da situacdo-problema que a politica buscou tratar.

No entendimento do CGSN, a lei de criacdo do Simples Nacional decorre de comando
constitucional e teria o propdsito de unificar o recolhimento mensal de oito impostos e
contribuicGes. Acrescenta ainda que a busca da informacdo no processo legislativo de concepcao
da LC 123/2006 pode apontar a inten¢do do legislador e mesmo indicar estudos prévios
indicativos da situacdo-problema.

Na visdo da Subsecretaria de Desenvolvimento das Micro e Pequenas Empresas,
Empreendedorismo e Artesanato, o objetivo do SN é simplificar as obrigacOes acessérias relativas
ao recolhimento dos tributos e contribuicdes, facilitando, assim, o cumprimento das obrigacdes
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tributarias, bem como tornando a vida do empresario menos complicada. A SEMPE considera
ainda que o Simples Nacional é uma politica de incentivo fiscal para garantir seguranga,
sustentabilidade e fomento ao empreendedorismo.

Como forma de incentivar a construcdo e identificacdo dos fluxos de implementacdo e dos
impactos esperados pela execucdao do Simples Nacional, solicitou-se a apresentacdo dos itens
componentes de modelo ldgico na definicido da politica, ou seja, os insumos, processos,
produtos, resultados e impactos.

Sob o ponto de vista do CGSN, o modelo légico por tras da politica do Simples Nacional teria
como principal objetivo a regulamentagado do regime tributario para um tratamento diferenciado
(simplificado e favorecido) para as MPE conforme se verifica nas figuras a seguir.

Figura 2 - Modelo Légico do Simples Nacional, apresentado pelo CGSN

» Legislacdo * Regulamentacdo *Resolugdo do CGSN - #Nova legislacdo sAlteragdes na
sancionada e pelo CGSN, através Publicada sMNovas legislacdo,
publicada de Resolugdo sPartaria ou funcionalidades au objetivando o

* Detalhamento, no  Instrugdo Normativa novos sistemas tratamento
ambito federal, pela  da RFB publicada informatizadas diferenciado para
RFB, através de eDemandas de TI sContribuintes microempresas e
Portaria ou homologadas infornados empresas de
Instrucdo Normativa *Divulgagio e pequeno porte, bem
* Abertura de orientac3o junto aos como a sua
demandas de Tl contribuintes implementacio
para incluir os novos
aspectos legais

Fonte: Nota Técnica Suara 52, de 11/09/2020.

Figura 3 - Teoria do Programa do Simples Nacional, apresentada pelo CGSN

™y I I 4y
sTratamento + Lei sancionada = Regulamenta- =Resolugdo do sAlteraghes na
diferenciado & publicada cao pelo CG5N, CGSM e legislagdo,
para detalhamenta, Partaria ou objetivando o
microempre- no ambito Instrugio tratamento
S35 & EMpresas federal, pela Marmativa da diferenciado
de pequeno RFB e abertura RFB para
porte de demandas publicadas, microempre-
informatizadas inovagdes de 535 E EMpresas
Tl implantadas de pequeno
& divulgagso porte
junto aos
contribuintes
L S L v A A A

Fonte: Nota Técnica Suara 52, de 11/09/2020

Entendendo, no entanto, que o Simples Nacional, além de fazer parte do sistema tributdrio
brasileiro, também pode ser considerada uma politica publica inserida no ambito mais amplo das
politicas de tratamento diferenciado e favorecido que visam ao incentivo das microempresas e
empresas de pequeno porte, inclusive corroborando posicionamento da SEMPE, bem como
cientes de que, se considerado gasto tributario, visa a atender objetivos econdmicos e sociais,
solicitou-se que o Ministério da Economia (ME) informasse que objetivos deveriam ser atingidos
por meio do Simples Nacional, na qualidade de gasto tributario da Unido de maior materialidade.
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Em resposta, o ME utilizou-se da justificativa declarada no Projeto de Lei n? 123/2004,
posteriormente convertida na Lei Complementar n? 123/2006, bem como no enquadramento do
regime no PPA 2020-2023.

Conforme justificativa declarada no PLP 123/2004, a proposta do novo regime tinha por objetivo
a desburocratizacdo e desregulamentacao do setor produtivo, com efeitos diretos sobre a vida
das pessoas e a capacidade de geracdo de emprego e renda. No PPA vigente, o Regime teria sido
concebido como uma iniciativa do Programa “2212 - Melhoria do Ambiente de Negdcios e da
Produtividade”, que estd associado a diretriz estratégica do Plano referente a simplificacdo e a
progressividade do sistema tributdrio, a melhoria do ambiente de negdcios, ao estimulo a
concorréncia e a maior abertura da economia nacional ao comércio exterior, priorizando o apoio
as micro e pequenas empresas e promovendo a protecdo da industria nacional em grau
equivalente aquele praticado pelos paises mais industrializados (art. 3, XIX, da Lei 13.971/2019).

Acrescentou também que a implementacdo do Simples Nacional se vincularia ao Objetivo do
Programa 2212 do PPA 2020-2023, constante no anexo | da Lei n? 13.971/2019, que visa
aumentar a produtividade e a competitividade da industria, do comércio, dos servicos e das
micro e pequenas empresas em comparagdo a outras economias mundiais, fomentando a
concorréncia dos mercados, em conjunto com outros instrumentos de politicas publicas federais
implementados com essa finalidade.

Entretanto, cabe registrar que, conforme relatado no item 2 deste relatdrio, ndo se vislumbra
gue haja qualquer relacdo direta do Simples Nacional com os documentos de planejamento
governamental (PPA, LOA ou LDO), por tratarem de questdes muito mais amplas.

Diante desse contexto de n3do definicdo formal dos objetivos especificos do Simples Nacional,
com cada um dos atores envolvidos trazendo uma visdo diferente, buscou-se analisar, a partir da
manifestacdo da Secretaria-Executiva do ME, as justificativas e motivacdes apresentadas nos
projetos de lei e medidas provisorias que trataram do tema, conforme o seguinte diagrama.

Figura 4 - Marco legal e normativo que trata das politicas de incentivo e apoio as MPE

4 - LC n2 123,
14/12/2006
Lei n? /12/
— 11.196, " epLC N2 123
D ;eézl' 21/11/2005  *SIMPLES
Lei/n9/9.317, . 05/10'/99 «MPy ne 252, NACIONAL
= " 05/12/96
Lei n2 5 «PLS 32/96 15/06/2005
- S 8.864, *MPv n® «MPv n2 255,
Constituica 28/03/94 1.526, de 01/07/2005
N o de 1988 05/11/96
€l n= ) *PL 3081/89
7.256
! *SIMPLES
27/11/1984 CEDERAL
*CN PLN
16/1984

Fonte: Elaborado pela equipe.

Nos estudos realizados, foram apuradas inUmeras razdes para existéncia do Simples Nacional,
das quais se podem elencar: i) a complexidade do sistema tributario brasileiro; ii) os altos custos
de cumprimento das obrigacGes acessérias de natureza tributaria e previdenciaria; iii) a alta carga
tributaria no Brasil; iv) o excesso de burocracia para abertura de empresas; v) os custos
administrativos elevados para cumprimento das obrigacGes acessdrias de natureza tributaria e
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previdenciaria; vi) a baixa produtividade e competitividade nas MPE; vii) a alta informalidade das
empresas; e viii) as altas taxas de desemprego.

Colocando-se tais problemas em uma estrutura de causa e efeito, uma possivel organizacao seria
considerar os seis primeiros itens como a causa de varios empresarios trabalharem na
informalidade e também das altas taxas de desemprego no pais — considerados como
consequéncias, partindo-se do pressuposto de que as micro e pequenas empresas sao as
principais geradoras de emprego e onde se encontra a grande massa salarial do Pais.

E nessa linha, embora ndo esteja explicito na elaboracao do Simples Nacional, um dos possiveis
impactos gerados é o combate a informalidade e, em ultima andlise, ao desemprego, buscando
garantir a sobrevivéncia das MPEs e estimular a abertura de novas por meio da: (i) diminuicdo
dos custos administrativos (diminuindo a burocracia e complexidade do processo de
arrecadacdo); e (ii) diminuicdo dos impostos e contribuicGes dessas empresas.

Figura 5 - Relacdo de Causa e Efeito das Situacdes-Problemas do Simples Nacional

Garantir a sobrevivéncia
das ME e EPP

L
Estimular criagao
de ME e EPP

Fonte: elaborado pela equipe.

conformidade acessorias

Diminuir custos Diminuir
tributarios e de carga

contribuicdes tributaria

Diminuir custos Simplificar
de obrigagdes

A titulo de comparagao, em benchmarking realizado com experiéncias internacionais de
implantagdao de regimes de alguma forma semelhantes, constatou-se que os demais paises
buscam delimitar os objetivos dessas politicas. Na Argentina, por exemplo, os objetivos da
politica de incentivo as pequenas e médias empresas sao: estimular a formalizagdao das empresas,
incentivar a inclusdo social, diminuir a carga tributaria e estabelecer um tributo Unico. Para a
Espanha, contudo, os objetivos sdo simplificar as obrigacGes dos contribuintes e facilitar o
controle pela administracdo publica.

Ainda a titulo comparativo, a propria Lei Complementar 123/2006 define claramente que o
microempreendedor individual (MEI) é uma politica publica que tem por objetivo a formalizacdo
de pequenos empreendimentos e a inclusdo social e previdenciaria, deixando claro que ndo tem
carater eminentemente econémico ou fiscal'*.

Assim, mesmo sendo possivel extrair das exposicdes de motivos da legislacdo associada ao
Simples Nacional um conjunto de objetivos que justificaria a implantacdo de tal regime,
constatou-se que os principais atores envolvidos enxergam objetivos diferentes para o Simples
Nacional, denotando um cendrio em que ndo ha definicio clara e formal dos objetivos
reconhecidos pelos gestores como sendo aqueles a serem alcangados com o regime.

Consequentemente, sem a definicdo clara desses objetivos ndo é possivel a elaboracdo de
indicadores e metas para a politica, impossibilitando o monitoramento e avaliagdo do andamento
da politica e a implementacdo de um processo de gestdo de riscos, conforme sera tratado nos
achados seguintes deste relatério.

14 Art. 18-E caput c/c § 1°.
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3.2 Inexisténcia de indicadores e metas para mensurar os objetivos do
Simples Nacional, impossibilitando a melhoria continua de seu desenho e
implementacado a partir do processo de retroalimentacao previsto no ciclo
PDCA

Apds a definicdo dos objetivos, o préoximo passo no processo de formulacdo de uma politica
publica é a elaboracdo de indicadores e definicdo de metas de forma a possibilitar a
retroalimentac3o prevista no ciclo PDCA'® e a melhoria continua do desenho dessa politica.

Entretanto, em razdo da falta de definicdo clara e formal dos objetivos do SN, tratada no item
3.1, nenhuma das instancias gestoras do Simples Nacional apresentou quaisquer indicadores de
acompanhamento da politica, quando se tem como referéncia as exposicoes de motivos do
arcaboug¢o normativo.

A Secretaria-Executiva do CGSN informou?® que “no dmbito do CGSN ndo ha indicador para
avaliacdo do Simples Nacional”. A SEMPE, em sua resposta'’, afirma que tem buscado construir
indicadores, porém nao tem acesso as bases de dados necessdrias a esta finalidade. O Unico
drgdo que ainda trouxe algum aspecto de monitoramento foi a Secretaria Especial da Receita
Federal do Brasil (RFB), que acompanha as variacdes de arrecadacdo e o nivel de gasto publico
de natureza tributaria.

Assim, é importante notar que, no dmbito dos 6rgdos responsaveis pela gestdo do Simples
Nacional, o acompanhamento dos seus resultados é focado na arrecadacao, seja para monitorar
o valor arrecadado, seja para calcular a perda de arrecadag¢do se comparado com outros regimes
vigentes. Nao foi identificada unidade ou estrutura que busque medir seus impactos para o pais,
nem mesmo no que se refere aos impactos decorrentes do objetivo apresentado anteriormente
pelo CGSN, de unificacdo do recolhimento mensal de impostos.

O Comité Interministerial de Avaliacdo do Simples Nacional (CIASN), Unico 6rgdo criado no
ambito do Governo Federal com o intuito de acompanhar o Simples Nacional como uma politica
publica, efetivamente ndo atuou desde sua criacdo em 2013 até sua extingdo em 2019.

O CIASN foi criado por meio do Decreto 8.019, de 27/05/2013, tendo sido extinto pelo Decreto
10.179, de 18/12/2019. Nos termos do art. 12 do Decreto 8.019/2013, o CIASN ficaria vinculado
a Secretaria da Micro e Pequena Empresa da Presidéncia da Republica e teria as competéncias
de acompanhar e avaliar o Simples Nacional e de propor seu aprimoramento. O art. 22 do mesmo
Decreto estabeleceu a composicao do referido Comité, integrado por membros da alta
administracdo, titulares dos seguintes drgdos (existentes a época): Secretaria da Micro e Pequena
Empresa da Presidéncia da Republica, que o presidiria; Casa Civil da Presidéncia da Republica;
Ministério da Fazenda; Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo; Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior; Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo; e
Ministério do Trabalho e Emprego.

15 PDCA é um método interativo de gestdo de quatro passos, utilizado para o controle e melhoria continua de
processos e produtos, baseado no planejamento, execu¢dao, monitoramento e melhoria, do acrénimo em inglés de
plan, do, check, act.

16 Oficio CGSN/SE N2 31/2020
7 Nota Informativa SEI n2 24598/2020/ME, de 23/09/2020
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Dos sete orgdos aqui relacionados, somente a Casa Civil da Presidéncia da Republica e o
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inova¢do ndo tiveram suas atribuicdes, totalmente ou em sua
guase totalidade, incorporadas ao Ministério da Economia, criado em 2019.

Nao foram encontradas evidéncias de que ele tenha efetivamente funcionado durante o periodo
em que oficialmente existiu. Em virtude de questionamento da CGU relativo a atuacdo do CIASN,
a RFB, confirmou?® a extin¢do desse Comité e informou que ela “n3o afetou as questdes relativas
as matérias tributdrias, de competéncia do CGSN.”

Posteriormente, a SEMPE mencionou a extingao do CIASN e informou que as competéncias deste
Comité teriam sido herdadas pelo CGSN, o que nao se verificou na pratica. Ela informou, ainda,
gue nao ha registro da atuacao do CIASN durante seu tempo de existéncia. Ao mencionar esse
posicionamento da SEMPE, a RFB afirmou que o CGSN ndo poderia herdar as competéncias do
CIASN, pois aquele Comité ndo é competente para acompanhar e avaliar o Simples Nacional, mas
apenas para regulamenta-lo.

De fato, o CGSN tem foco de atuacdo (tributario) diferente do que teria o CIASN (avaliacdo da
politica). Além disso, o CGSN é composto por representantes dos diferentes entes federados,
enguanto o CIASN teria composicdo e atuacao no ambito federal.

A falta de definicdo clara de objetivos e de indicadores para avaliagdo do impacto do Simples
Nacional € um dos problemas relacionados a estrutura governamental na gestdo de politicas que
tratam de beneficios fiscais e gastos tributarios, de forma geral, indo de encontro, inclusive, ao
estabelecido na LDO, conforme demonstrado no item 2 deste relatdrio.

Nesse cenario, a auséncia de evidéncias quanto a efetiva atuagcdo do CIASN com o agravante de
gue a responsabilidade por suas competéncias permanece sem definicdo apds sua extingdo
corrobora a constatacdo de que ndo ha indicadores e metas definidas para mensurar os objetivos
do Simples Nacional associados aqueles definidos nas exposicdes de motivos da legislacdo que
rege o tema. Consequentemente, fica inviabilizado qualquer processo de retroalimentacdo que
permita a melhoria continua do desenho e implementacdo da politica, o que impossibilita uma
avaliacdo formal se o Simples Nacional esta alcangado os objetivos a que ele se propde.

4 Avaliacao sobre a Estrutura de Governanca das politicas de
incentivo as MPE, nelas incluidas o Simples Nacional

O objetivo inicial desta etapa do trabalho era a avaliagcdo da estrutura de governancga do Simples
Nacional como uma politica publica; entretanto, optou-se por ampliar o escopo e analisar essa
estrutura para as politicas de incentivo e apoio as micro e pequenas empresas de forma mais
ampla, nelas incluidas o citado regime.

Para tanto, buscou-se responder as seguintes questdes:

a. Foidefinida uma estrutura de governanga com papéis e responsabilidades
para os diferentes atores envolvidos na politica?

b. A estrutura de governanca definida esta em efetivo funcionamento?

8 jtem 7.1 da Nota Suara n2 50, de 04/09/2020
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Assim, inicialmente foram estabelecidos os critérios que seriam utilizados para essa parte da
avaliacdo, tendo sido evidenciado posteriormente que existe uma evidente fragmentacdo do que
seria a estrutura de governanga das politicas de incentivo as MPE, que poderia ser tratada a partir
de uma Politica Nacional, ainda ndo formulada.

Como consequéncia, existem lacunas relevantes que impedem o atendimento de principios e
diretrizes basicos de governanga publica.

4.1 Consideragcoes gerais sobre os critérios utilizados para avaliacao da
estrutura de governanca das politicas de incentivo as MPE, nelas incluidas
o Simples Nacional

O Decreto 9.203, de 2017, dispde sobre “a politica de governanca da administracdo publica
federal direta, autdrquica e fundacional”. Apesar de seu texto geralmente se referir a
organizacles, ele fornece parametros aplicaveis, com adaptac¢des, a governanca de politicas
publicas. Este é o caso, por exemplo, das definicdes no art. 22 de governanga publica, valor
publico, alta administracdo e gestao de riscos. Nos arts. 32 e 49, esse Decreto também relaciona
principios e diretrizes de governanca publica, havendo as seguintes relacdes entre eles:

Quadro 3 - RelagGes entre os principios e as diretrizes de governancga publica

Principio (art. 32 do

N °
Decreto 9.203/2017) Diretrizes (art. 42 do Decreto 9.203/2017)

| - direcionar agOes para a busca de resultados para a sociedade, encontrando
solugBes tempestivas e inovadoras para lidar com a limitagdo de recursos e com

Capacidade de as mudangas de prioridades (foco no cidadao)
resposta Il - promover a simplificagdo administrativa, a moderniza¢do da gestdo publica e
a integracdo dos servicos publicos, especialmente aqueles prestados por meio
eletrénico

V - fazer incorporar padrées elevados de conduta pela alta administracdo para
orientar o comportamento dos agentes publicos, em consonancia com as fungGes
Integridade e as atribui¢des de seus 6rgdos e de suas entidades

VI - implementar controles internos fundamentados na gestdo de risco, que
privilegiara a¢Oes estratégicas de prevencdo antes de processos sancionadores

Ill - monitorar o desempenho e avaliar a concepc¢do, a implementagdo e os
resultados das politicas e das a¢es prioritarias para assegurar que as diretrizes
estratégicas sejam observadas

IV - articular instituicdes e coordenar processos para melhorar a integracdo entre
os diferentes niveis e esferas do setor publico, com vistas a gerar, preservar e
entregar valor publico

Confiabilidade

VII - avaliar as propostas de criagdo, expansao ou aperfeicoamento de politicas
publicas e de concessdo de incentivos fiscais e aferir, sempre que possivel, seus
custos e beneficios

VIII - manter processo decisério orientado pelas evidéncias, pela conformidade
Melhoria regulatéria | legal, pela qualidade regulatdria, pela desburocratizacdo e pelo apoio a
participacdo da sociedade

IX - editar e revisar atos normativos, pautando-se pelas boas praticas regulatdrias
e pela legitimidade, estabilidade e coeréncia do ordenamento juridico e
realizando consultas publicas sempre que conveniente

Prestacdo de contas | X - definir formalmente as fung¢des, as competéncias e as responsabilidades das
e responsabilidade estruturas e dos arranjos institucionais

Xl - promover a comunica¢do aberta, voluntaria e transparente das atividades e
Transparéncia dos resultados da organizagdo, de maneira a fortalecer o acesso publico a
informacao
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Fonte (com adaptag0es): Casa Civil da Presidéncia da Republica. Guia da politica de governanga publica. Brasilia,
2018, p. 81.

Além dos principios e diretrizes, o Decreto 9.203, de 2017, no art. 52, também relaciona a
lideranca, a estratégia e o controle como mecanismos de governanca publica. Assim, os
conceitos, principios, diretrizes e mecanismos de governanca publica relacionados nos arts. 22
ao 52 do Decreto 9.203, de 2017, correspondem ao critério (ou padrdo) utilizado neste trabalho
para avaliar a condicdo (ou situagdo) em que se encontra a estrutura de governanga das politicas
de incentivo as MPE, incluindo o Simples Nacional.

Considerando a principal atribuicdo do CGSN, segundo manifestacdo dos gestores, qual seja, a
de regulamentar a Lei Complementar 123/2006, destaca-se, em relacdo aos principios
relacionados no quadro 3, o conceito/definicdo de melhoria regulatéria:*®

(...) representa o desenvolvimento e a avaliacdo de politicas e de atos normativos em um
processo transparente, baseado em evidéncias e orientado pela visdo de cidad3dos e partes
diretamente interessadas. Nao se restringe, portanto, a regulagcdo econémica de setores
especificos realizada pelas agéncias reguladoras. Reformular o processo de construgao de
normas é fundamental para reduzir os custos associados a criagdo de obrigacGes para a
sociedade. A regulagdo deve ser minimalista: ndo deve atingir nada além do necessario
para garantir seus objetivos.

O tema da melhoria regulatdria tem alcancado grande relevancia na agenda do setor publico no
contexto nacional e internacional. Em 2018, a Casa Civil da Presidéncia da Republica publicou um
manual®® sobre o tema. Duas normas relativamente recentes também est3o associadas ao
principio da melhoria regulatéria como critério de avaliagao neste trabalho:

e O art. 52 da Lei 13.874, de 2019, que prevé a realizacdo de Andlise de Impacto Regulatério
(AIR), que anteceda as “propostas de edicdo e de alteragdo de atos normativos de interesse
geral de agentes econOmicos ou de usudrios dos servicos prestados, editadas por orgdo ou
entidade da administracdo publica federal”; e

e O Decreto 10.411, de 2020, que regulamenta no ambito federal o citado art. 52 da Lei 13.874,
de 2019.

A realizacdo de AIR, objeto destas duas normas para o ambito federal, é pratica recomendavel
para orgdos e entidades de todas as esferas federativas.

O critério de avaliagdo utilizado nesta avaliacdo do Simples Nacional também abrange os
seguintes conceitos/defini¢oes:

e Politicas publicas?!

(...) um conjunto de programas ou agdes governamentais necessdrias e suficientes,
integradas e articuladas para a provisao de bens ou servigos a sociedade, financiadas por
recursos orgamentdrios ou por beneficios de natureza tributaria, crediticia e financeira.

19 Fonte: Casa Civil da Presidéncia da Republica. Guia da politica de governanga publica. Brasilia, 2018, p. 84.

20 Casa Civil da Presidéncia da Repliblica. Diretrizes gerais e guia orientativo para elabora¢io de Andlise de Impacto
Regulatério - AIR. Brasilia, 2018.

21 Fonte: Casa Civil da Presidéncia da Republica. Avaliagdo de politicas publicas: guia pratico de anélise ex post,
volume 2. Brasilia, 2018, p. 14.
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* Governanca multinivel?? (ou governanca em multiniveis)

Governanca multinivel é aquela que envolve diferentes niveis de governo. Segundo a
OCDE (...), a existéncia de um contexto de descentralizagdo — como no Brasil, com os entes
federativos tendo atribuicGes e deveres distintos — gera uma relagdo de dependéncia, e,
a partir disso, uma série de lacunas. Para tentar preencher esses espagos, 0s paises
utilizam mecanismos compulsdrios (como as leis) ou facultativos (como plataformas para
discussdo), que ajudam a preservar a coeréncia da construcdo de politicas multinivel.

Apesar de o Decreto 9.203/2017 ndo mencionar a governanca multinivel de forma explicita,
observa-se que esta tem relagdo com a diretriz estabelecida no art. 49, inciso IV, relacionada no
guadro 3 deste item de relatorio. A articulagdo de instituicdes e a coordenac¢do de processos que
integram diferentes niveis e esferas do poder publico, mencionada nessa diretriz do citado
Decreto, sdo aplicaveis a governanca do Simples Nacional pelos seguintes motivos:

a) a necessidade de interlocucdo com a sociedade civil, devido a existéncia de interesses de
atores externos ao poder publico relacionados ao Simples Nacional, como as micro e pequenas
empresas e as entidades representativas deste segmento empresarial; e

b) devido a forma federativa de Estado (Constituicdo Federal, art. 12, caput, e art. 18, caput), o
Simples Nacional é implementado de forma conjunta por diferentes esferas de governo (Unido,
Estados, DF e/ou Municipios), nos termos da Constituicdo Federal, art. 146, paragrafo Unico, c/c
Lei Complementar 123, de 2006, art. 12, havendo a necessidade de que esses entes federados
atuem de forma coordenada?®.

Na estrutura de governanga avaliada, destaca-se no ambito federal o Ministério da Economia,
como érgao gestor do Simples Nacional, politica financiada por beneficios de natureza tributaria,
nos termos do Decreto 9.834, de 2019, art. 92 e anexo |. Criado em 2019, ele engloba atribui¢des
gue estavam sob a responsabilidade de diferentes pastas que foram extintas com sua criacdo,
como os Ministérios da Fazenda, do Planejamento, do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior, e do Trabalho e Emprego.

Observa-se, entdo, que tal reestruturacdo administrativa juntou competéncias de 6rgdos com
origens diferentes em uma mesma pasta, oferecendo, em tese, oportunidades de melhoria para
a governanca e a gestdo das politicas publicas sob a responsabilidade do novo Ministério. Estas
oportunidades, no dmbito do Ministério da Economia, também se aplicam as politicas de
incentivo as micro e pequenas empresas (MPE), abrangendo o Simples Nacional (como politica
publica ou como componente delas), conforme o tratamento diferenciado e favorecido previsto
na Constituicdo Federal, art. 146, Ill, “d”, e paragrafo Unico, c/c arts. 170, IX, 174, caput, e 179.

4.2 Falta de definicdo de uma estrutura efetiva de governanca das politicas de
incentivo as MPE, nelas incluidas o Simples Nacional

Conforme tratado no item 2 deste relatério, a Lei Complementar 123, de 2006, instituiu o
Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte, abrangendo o Simples

22 Fonte: Casa Civil da Presidéncia da Republica. Guia da politica de governanca publica. Brasilia, 2018, p. 33 (nota
de rodapé 3).

2 Tribunal de Contas da Unido. Referencial para avaliacio de governanga em politicas publicas. Brasilia: TCU, 2014,
p. 30-31.
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Nacional, tendo estabelecido, em seu art. 29, trés colegiados como instancias responsaveis por
gerir o tratamento diferenciado e favorecido ao segmento MPE:

* Comité Gestor do Simples Nacional (CGSN), composto por quatro representantes da RFB%,
como representantes da Unido, dois dos Estados e do Distrito Federal e dois dos Municipios,
para tratar dos aspectos tributarios;

e Forum Permanente das Microempresas e Empresas de Pequeno Porte (FPMPE), com a
participacdo dos drgdos federais competentes e das entidades vinculadas ao setor, para
tratar dos demais aspectos, ressalvadas as atribuicées do Comité seguinte; e

e Comité para Gestdo da Rede Nacional para Simplificacdo do Registro e da Legalizacdo de
Empresas e Negdcios (CGSIM), composto por representantes da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal, dos Municipios e demais 6rgaos de apoio e de registro empresarial, na forma
definida pelo Poder Executivo, para tratar do processo de registro e de legalizacdo de
empresarios e de pessoas juridicas.

Observa-se, portanto, que a responsabilidade por gerir as politicas de incentivo as MPE é
compartilhada por CGSN (que regulamenta o regime tributdrio), CGSIM (processos de registro e
de legalizacdo de empresas e negodcios) e FPMPE (demais aspectos). Contudo, a Lei
Complementar 123/2006 ndo especificou como seria feita a integracdo entre as trés instancias
colegiadas (CGSIM, CGSN e FPMPE) nem quem seria responsavel pelos mecanismos de lideranca,
estratégia e controle para avaliar, direcionar e monitorar a atua¢do da gestdo. Em outras
palavras, como seria a estrutura de governanca das politicas voltadas a tal tratamento
diferenciado. Além disso, também ndo ha procedimento formalizado, rotineiro e prévio de
compartilhamento ou discussdo das matérias das respectivas competéncias entre os trés
colegiados (CGSIM, CGSN e FPMPE), o que poderia prevenir ou mitigar possiveis impactos que
decisGes de uma instancia possam gerar em temas de responsabilidade de outro colegiado.

Essa fragilidade gera fragmentacdo e compartimentalizagcdo da gestdo da politica de incentivo as
micro e pequenas empresas, como demonstram as divergéncias de posicionamento,
exemplificadas a seguir, entre os atores responsaveis pelos aspectos tributarios e aqueles que
tratam a tematica ndo tributdaria dessas politicas.

Respondendo a questionamento da CGU, a RFB?, considerando suas préprias competéncias e as
do CGSN, afirmou que n3do cabe a este Comité a governanca da politica, mas sim regulamentar
os aspectos de natureza tributaria definidos no texto da Lei Complementar 123, de 2006.

Contudo, a Subsecretaria de Desenvolvimento das Micro e Pequenas Empresas,
Empreendedorismo e Artesanato (ME/SEPEC/SDIC/SEMPE)?®, também em resposta a CGU,
afirmou que a governanca caberia ao CGSN, no qual ela ndo tem assento, situacdo que ela propode
que seja alterada, para haver participagdo mais ampla nesse Comité. Afirmou, ainda, que
monitora as necessidades da sociedade por meio do FPMPE, encaminha os respectivos pleitos e
sugestdes ao CGSN e que sua inclusdo na composicao deste Comité melhoraria sua interlocugao
com ele. Nesse sentido, defende o Projeto de Lei Complementar (PLP) n2 147, de 2019, o qual

24 Além de metade do CGSN ser constituida por representantes da Unido (todos da RFB), ele também é presidido e
coordenado por representantes da Unido, conforme prevé o art. 22 da Lei Complementar 123, de 2006.

25 Nota Suara n2 50, de 04/09/2020, em resposta a Solicitacio de Informacdo n? CGU/02, considerando as
competéncias da RFB e as atribuicdes do CGSN.

26 Nota Informativa SEI n2 32888/2020/ME, de 10/12/2020, em resposta a Solicitacdo de Informag3o n2 CGU/17.
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propde ainclusdo formal de membros representantes da SEMPE, do Sebrae e das Confederagdes
Nacionais das MPE na composicdao do CGSN.

Em relagdo a proposta de inclusdo de representante da SEMPE e de outros 6rgdos/entidades no
CGSN, a RFB?’ alega que a composi¢do atual do Comité é adequada a suas competéncias e
defende a quantidade de assentos da RFB nesse colegiado; enfatiza a importancia do respeito as
competéncias legais e ao pacto federativo (carater “panfederativo” do Simples Nacional), sem
predominio de algum ente federado; alega, ainda, que falta amparo legal e constitucional para a
SEMPE e o Sebrae integrarem o CGSN.

Embora a quantidade de assentos para representantes da Unido na atual composicdao do Comité
ndo se apresente controversa, na visdo da RFB e do préprio CGSN, que é presidido por
representante da RFB, ela foi mencionada por representantes de Estados e Municipios como
obstaculo para a aprovacdo de medidas que ndo sejam de interesse da Administracao Tributaria
Federal, em virtude da falta de paridade.

Neste contexto, importa registrar que ndo foi escopo desse trabalho avaliar a constitucionalidade
e a adequabilidade do PLP 147/2019 nem se existem impactos praticos na falta de paridade na
representacdo dos entes federados no CGSN, ja que ha regras para aprovacao de pleitos definidas
na Lei Complementar 123/2006. Entretanto, a simples existéncia de posicionamentos tdo
antagonicos de atores igualmente relevantes dentro do cenario das politicas de incentivo e apoio
as MPE indica a necessidade de discussdao, com vistas a identificar possiveis oportunidades de
melhoria na estrutura de governanca sob analise.

Registra-se, ainda, que as divergéncias de entendimentos ja citadas estdo relacionadas com as
competéncias de cada instancia. Entretanto, também indicam a necessidade de que sejam
acionados mecanismos de lideranca e estratégia que gerem a sinergia necessaria entre as
atividades de gestdo do regime tributario e aquelas de funcionamento, monitoramento e
avaliacdo da politica de incentivo as MPE (aspectos ndo tributarios). Mais especificamente, seria
recomendavel a definicdo de um mecanismo responsavel pela integra¢do e/ou coordenacdo das
instancias responsaveis pela gestdo de aspectos especificos da politica, bem pela avaliacdo de
seus impactos. Portanto, ha espaco para aprimoramento com base em principios, diretrizes e
mecanismos de governanca publica, como os previstos no Decreto 9.203, de 2017, visando a uma
atuacdo mais articulada dos atores responsaveis, conforme sera tratado no item 4.4 deste
relatdrio.

Segundo o TCU?, o sistema de governanca no setor publico envolve diversas instancias
(estruturas administrativas) e pode ser resumido na figura seguinte:

27 Nota Suara n2 71, de 18.12.2020 (manifestacio sobre a versdo preliminar do Produto Intermediério 2,
considerando as competéncias da RFB e do CGSN).

28 Referencial Basico de Governanca Aplicavel a Orgdos e Entidades da Administracdo Publica, 22 Versdo, TCU, 2014.
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Figura 6 - Sistema de Governanga no Setor Publico
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Fonte: TCU — Referencial Basico de Governanca, 22 Versao, 2014, p. 28

Enquanto a gestdo tem a func¢do de implementar programas, garantindo sua eficacia e eficiéncia,
a governanga deve definir o direcionamento estratégico; supervisionar a gestdo; envolver as
partes interessadas; gerenciar riscos estratégicos; gerenciar conflitos internos; avaliar o sistema
de gestdo e controle; e promover a accountability e a transparéncia. A governanga, neste
sentido, relaciona-se com processos de comunicacdo; de analise e avaliacdo; de lideranca,
tomada de decisdo e dire¢do; de controle, monitoramento e prestacdo de contas. De modo
complementar, a gestao diz respeito ao funcionamento do dia a dia no contexto de estratégias,
politicas, processos e procedimentos.

Ao comparar as competéncias definidas em lei com as definicbes de gestdo e governancga,
percebe-se que os comités e féruns definidos em lei (CGSN, FPMPE e CGSIM) atuam na gestdo
tatica das politicas de incentivo as MPE, coordenando a gestdo operacional, que caberia, no
ambito federal, a RFB, no que se refere aos tributos federais, e a SEMPE, no que se refere aos
aspectos ndo tributdrios.

No ambito federal, o Decreto 9.834/2019, art. 92 e anexo |, define que o Ministério da Economia
€ o 6rgdo gestor do Simples Nacional como politica publica. Nesse Ministério, a articulagado
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proposta anteriormente esta coerente com o objetivo que ele pretende alcangar com seu
Programa de Integracdo, Governanca e Estratégia (Integra)®:
Promover a integracdo da gestdo, por meio de uma governanca que propicie a agao
harmoénica entre as estratégias, processos e projetos, para sedimentar as melhores

praticas que contribuam ao alcance dos resultados almejados pelo Ministério da
Economia.

A integracao pretendida pelo Ministério da Economia no Programa Integra pode ser liderada a
partir do Comité Ministerial de Governanca (CMG), criado pela Portaria ME n? 339, de
08/10/2020, e composto por onze membros, inclusive o Secretario-Executivo e os sete
Secretarios Especiais. O CMG exerce o papel de comité interno de governanca de que trata o art.
15-A do Decreto n2 9.203, de 2017. Sua composicdo, que abrange os responsaveis por todos os
temas finalisticos submetidos ao referido Ministério, favorece a citada integracdo e a necessaria
transversalidade de atuacdo a partir da lideranca dessa instdncia de governanca.

Em relacdo a situacdo atual do Programa Integra, a SEMPE3 informou que compete a ela
acompanhar e avaliar as politicas destinadas as MPE, conforme o art. 118 do Anexo | do Decreto
9.745, de 2019; que é responsavel pelos respectivos processos e indicadores do Programa
Integra, em execuc¢do, mas com previsdo de término em meados de 2021; que os indicadores
para mensuracdo dos resultados “ainda ndo estdo definidos, mesmo que previamente”.

No contexto da politica avaliada, em que ndo ha relacbes de subordinacdo entre os entes
federados envolvidos e nem entre os responsaveis pelos aspectos tributarios e ndo tributarios
das politicas de incentivo as MPE (governanc¢a multinivel), ha a necessidade de que a estrutura
de governanca possibilite o alcance dos objetivos comuns e o estabelecimento de relagdes de
cooperacdo entre os diferentes atores, apesar de existir a possibilidade de estes terem interesses
diferentes e até mesmo conflitantes.

Assim, importa registrar que a existéncia de colegiados e 6rgaos responsdaveis pelas politicas de
incentivo a MPE ndo garante o efetivo alcance de seus objetivos, se cada um atuar em seu
“compartimento” da estrutura, sem integracdo com os demais atores. E necessério que haja o
efetivo exercicio dos mecanismos de lideranca, estratégia e controle em prol de um processo
decisério com maior integracdo entre os aspectos tributarios e ndo tributdrios, bem como entre
os interesses dos diferentes entes federativos, que acabam por se complementar e devem ser
operados e monitorados de forma sinérgica, nos termos do Decreto 9.203, de 2017,
especialmente o art. 62, paragrafo unico.

Considerando o carater panfederativo das politicas de incentivo as MPE e, consequentemente,
do Simples Nacional, o ideal parece ser uma estrutura de governanca que mantivesse essa
representatividade, mas é inegavel o papel indutor do ME, enquanto érgdo superior que abrange
as unidades, no ambito federal, responsaveis pela gestao de tais politicas, principalmente quando
se considera o disposto no Anexo | do Decreto 9.834/2019, que define o Ministério da Economia
como 6rgao gestor do Simples Nacional, enquanto politica financiada por beneficios de natureza
tributaria.

2% Ministério da Economia. Programa de Integra¢do, Governanga e Estratégia do Ministério da Economia (Integra),
jun. 2019, p. 4. Disponivel em: <https://www.gov.br/economia/pt-br/centrais-de-
conteudo/publicacoes/cartilhas/book piloto integra.pdf/view>. Acesso em: 22 set. 2020.

30 Nota Informativa SEI n2 32888/2020/ME, de 10.12.2020 (resposta da SEMPE a Sl n2 CGU/17).
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O cenario apresentado tem como consequéncia o ndo alcance de principios e diretrizes basicos
de governanca como os estabelecidos no Decreto 9.203/2017, conforme sera detalhado no item
4.4 do presente relatério.

4.3 Nao formulagao da Politica Nacional de Apoio e Desenvolvimento de Micro
e Pequenas Empresas

As fragilidades apontadas no item anterior poderiam comecar a ser superadas a partir da
formulagcdo de uma Politica Nacional de Apoio e Desenvolvimento de MPE.

O 8§52 do art. 22 da Lei Complementar n? 123/2006 diz que o Forum Permanente das
Microempresas e Empresas de Pequeno Porte, o qual é presidido e coordenado atualmente pela
SEMPE, tem por finalidade orientar e assessorar a formulacdo e coordenacdo da politica nacional
de desenvolvimento das microempresas e empresas de pequeno porte, bem como acompanhar
e avaliar a sua implantacdo, sendo também atribuicdo da SEMPE apoiar a formulacdo, a
execu¢do, o monitoramento e a avaliagdo das politicas publicas relacionadas com os
microempreendedores individuais, as microempresas, as empresas de pequeno porte e os
artesaos.

Nesse contexto, foi questionado a SEMPE sobre a existéncia dessa politica nacional, ao que foi
respondido que poder-se-ia afirmar que a propria Lei Complementar n? 123/2006 é, em si, uma
politica nacional para as MPE, dada sua extensdo e abrangéncia, sendo que o trabalho a ser
desempenhado pelo FPMPE é no sentido de complementacao as disposicées ja positivadas na LC
123/2006, estabelecendo governanca, prazos, metas e objetivos quantitativos e acdes
coordenadas dos érgdos e entidades federais mirando o atingimento de cada um.

Ademais, deve-se destacar que no site do citado Forum?3! estd publicado um relatério, de 2019,
subscrito pela SEMPE, que apresenta uma proposta para a Politica Nacional de Apoio e
Desenvolvimento de Micro e Pequenas Empresas (PNADEMPE).

Na introducdo do citado relatério é trazida a importancia da “sistematizacdo das iniciativas de
politicas publicas destinadas ao apoio as MPE, para que, integradas e harmonizadas, configurem
uma estratégia unissona”.

E trazido ainda o objetivo estratégico da Politica e sua Visdo, quais sejam: “Promover o
desenvolvimento do pais por meio de politicas de estimulo as MPE” e “Melhorar a percepcao da
sociedade sobre a importancia das MPE para o desenvolvimento econdmico do pais”,
respectivamente.

Em seu capitulo 3, é informado que a implantacdo da politica se daria por meio de Decreto do
Executivo, “visto que o mandamento constitucional, (art. 179 e 170, inciso IX da CF) recebeu
regulamentacdo programatica com a Lei Complementar 123/2006, carecendo, pois, do
necessario enforcement (...)“

Importa registrar, inclusive, que a proposta para a PNADEMPE traz até mesmo alguns
enderegcamentos para lacunas apontadas ao longo dessa avaliagao, como por exemplo:

a) capitulo 4: apresenta propostas de indicadores para monitorar o cumprimento dos
objetivos propostos para a politica; e

31 Disponivel em: <http://www.forumpermanente.gov.br/index.php/politicanacional> Acesso em 25 mar. 2021.
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b) capitulo 5: trata de uma possivel estrutura de governanca.

N3o é escopo do presente trabalho a avaliacdo do mérito da proposta da PNADEMPE
apresentada, mas é inegavel que ela trata de temdaticas que vem sendo apontadas ao longo de
toda a avaliacdo como fatores de risco para o bom andamento das politicas de incentivo as MPE,
devendo ser registrado que a citada politica ainda nado foi formalizada.

Tampouco é objetivo dessa avaliacdo opinar sobre a adequabilidade do decreto para a
formalizacdo da Politica Nacional, j4 que que RFB e CGSN entendem ndo ser cabivel,
considerando o carater panfederativo do Comité, e a SEMPE entende que:
Uma vez que um decreto presidencial vincularia a administragdo publica federal, a
politica publica instituida por meio de decreto pode conter as diretrizes para orientacao

de voto dos representantes da Unido no CGSN, oriundos da Administracdo Publica
Federal.

De maneira que as proposicdes submetidas ao CGSN somente receberiam votos
favordveis dos representantes da Unido caso estivessem alinhadas com a Politica
Nacional estabelecida.

Por fim, deve ser registrado que, s.m.j, em nenhum momento a citada proposta trata
especificamente do Simples Nacional, dando a entender que efetivamente existe uma
fragmentacdo entre aspectos tributarios e ndo tributarios, criado pela Lei Complementar n?
123/2006, o que poderia ser tratado a partir da formalizacdo de uma estrutura de governanca
ampla, que abrangesse todos os aspectos associados as politicas de incentivo as MPE.

O fato é que nao faz sentido uma Politica Nacional de Apoio e Desenvolvimento das Micro e
Pequenas Empresas, que tem dentre seus objetivos configurar uma estratégia unissona, ndo
enderecar também as questdes tributarias, representadas nesse contexto pelo Simples Nacional.

4.4 Nao atendimento a principios e diretrizes basicos de governanca, como os
previstos no Decreto 9.203/2017

Conforme consta do achado 4.1 deste relatério, o Decreto 9.203, de 2017, dispGe sobre “a
politica de governanca da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional” a partir
de seis principios:

Quadro 4 - Principios de governanca publica no Decreto 9.203/2017

Principios de
governanga Definicao
(art. 32)
Representa a competéncia de uma instituicdo publica de atender de forma eficiente
. e eficaz as necessidades dos cidaddos, inclusive antevendo interesses e
Capacidade de . . . L . .
resposta antecipando aspiragdes. Requer que os servidores publicos sejam proativos e que

seja desenvolvida capacidade estatal em areas como inovagao publica, liderancga
pelo exemplo, processos colaborativos, entre outras.

Refere-se ao alinhamento consistente e a adesdo de valores, principios e normas
éticas comuns para sustentar e priorizar o interesse publico sobre os interesses
Integridade privados no setor publico. Mais do que isso, o principio remete & busca do dificil
equilibrio entre a puni¢cdo de gestores que se valem da mdquina publica para
defender fins privados e ilicitos e a preservacdo do necessdrio espago para que

32



‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

agentes movidos pelo espirito publico possam buscar solu¢des inovadoras — e,
eventualmente, mais arriscadas — para satisfazer os interesses da sociedade.

Representa a capacidade das instituicbes de minimizar as incertezas para os
cidadaos nos ambientes econémico, social e politico. Uma instituicdo confidvel tem
qgue se manter o mais fiel possivel aos objetivos e diretrizes previamente definidos,
tem que passar seguranca a sociedade em relagdo a sua atuacgdo e, por fim, deve
manter agdes consistentes com a sua missdo institucional. Nota-se, portanto, que
a previsibilidade é um atributo essencial da confiabilidade.

Confiabilidade

Representa o desenvolvimento e a avaliagdo de politicas e de atos normativos em
um processo transparente, baseado em evidéncias e orientado pela visdo de
cidaddos e partes diretamente interessadas. Ndo se restringe, portanto, a

Melhoria - A e . o
latéria regulacdo econOmica de setores especificos realizada pelas agéncias reguladoras.
regu Reformular o processo de construgao de normas é fundamental para reduzir os
custos associados a criagdo de obriga¢Oes para a sociedade. A regulagdo deve ser
minimalista: ndo deve atingir nada além do necessario para garantir seus objetivos.
Representa a vinculagdo necessaria, notadamente na administracdo de recursos
publicos, entre decisdes, condutas e competéncias e seus respectivos responsaveis.
Prestacdo de Trata-se de manter uma linha clara e objetiva entre as justificativas e os resultados
contas e da atuacdo administrativa e os agentes publicos que dela tomaram parte. A

responsabilidade | prestacdo de contas retroalimenta o sistema de governancga a partir do controle
social da atividade. Dar centralidade ao cidadao é, nesse caso, permitir que exerga
a cidadania de forma proativa, fiscalizando e apontando eventuais desvios.

Representa o compromisso da administragdo publica com a divulgacdo das suas
atividades, prestando informagGes confidveis, relevantes e tempestivas a
Transparéncia sociedade. Inserida em um conjunto de principios centrais que orienta a atividade
publica, a transparéncia é um dos pilares para a constru¢do de um governo aberto
(open government).

Fonte: Casa Civil da Presidéncia da Republica. Guia da politica de governanga publica. Brasilia, 2018, p. 84-85.

Nesse contexto, buscou-se avaliar se hd o alcance dos principios de governanca elencados
anteriormente, considerando as evidéncias trazidas nos itens anteriores deste relatoério
associadas ao ndo reconhecimento formal dos objetivos do Simples Nacional e,
consequentemente, a inexisténcia de mecanismos de monitoramento e avaliacdo do andamento
da politica, assim como associada a fragmentacdo da estrutura de governancga das politicas de
incentivo e apoio as MPE.

Entretanto, faz-se necessario esclarecer que ndo se trata de afirmar que o CGSN deveria ou ndo
se submeter ao citado Decreto, considerando que em sua composicdo ha representantes de
Estados e Municipios, mas sim utiliza-lo como fonte de boas praticas, ja que os principios e
diretrizes trazidos sdo comuns quando se fala de estruturas de governanca.

Passa-se, assim, a avaliar a observancia de cada um dos principios previamente elencados.

Capacidade de resposta

Sintetizando os principais elementos necessdrios para implementar esse principio, o Decreto
9.203, de 2017, art. 49, incisos | e Il, prevé duas diretrizes de governanca:

| - direcionar agGes para a busca de resultados para a sociedade, encontrando solugdes
tempestivas e inovadoras para lidar com a limitacdo de recursos e as mudancas de
prioridades; e
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Il - promover a simplificacdo administrativa, a modernizacdo da gestdo publica e a
integracdo dos servicos publicos, especialmente aqueles prestados por meio eletrénico.

Sobre o principio da capacidade de resposta, o CGSN informou:3?

Capacidade de resposta: ordinariamente o CGSN se reline cerca de 4 (quatro) vezes por
ano para debater e deliberar sobre as demandas dos diversos intervenientes do Simples
Nacional, destacando-se as principais associa¢Ges de empresas e o Servigco Brasileiro de
Apoio as Micro e Pequenas Empresas. Extraordinariamente, nas formas presencial ou
virtual, é possivel a convocagdo de reunides extraordindrias, como as que ocorreram
recentemente durante a pandemia da Covid-19 (cinco reunides neste periodo).

Ainda, sobre as diretrizes | e Il transcritas anteriormente, o CGSN respondeu que as a¢des para
entregar resultados a sociedade sdo a criacdo e manutenc¢do de portais na internet: Portal do
Simples Nacional, Portal dos Entes Federados e Portal das Administracdes Tributarias Federal,
Estaduais e Municipais.

Para avaliar o atendimento do principio associado a capacidade de resposta, é importante definir,
inicialmente, quais sdao os resultados esperados do Simples Nacional. No item 2.1 deste relatorio,
constatou-se que nao ha definigdo formal dos objetivos do Simples Nacional, o que impacta,
significativamente, qualquer analise sobre o principio em tela. Entretanto, buscando-se evoluir
na presente avaliagdo, ao analisar as exposi¢gdes de motivos e justificativas da legislagdao aplicada
ao tema, observou-se que a criagcdo do Simples Nacional teria como objetivos combater:

A complexidade do sistema tributario brasileiro
e A alta carga tributaria no Brasil
e O excesso de burocracia para abertura de empresas

e Os custos administrativos elevados para cumprimento das obrigacdes acessodrias de
natureza tributaria e previdenciaria

¢ Ainformalidade elevada dos pequenos negécios
e O desemprego

A partir deste prisma, espera-se que o Simples Nacional entregue a sociedade um sistema
tributario mais simples, diminuicdo da carga tributaria, menos burocracia, diminuicdo dos custos,
levando, consequentemente, ao aumento da formalidade e do emprego gerado pelas micro e
pequenas empresas.

Apesar da importancia dos portais na internet para a promocao da simplificacdo administrativa
e da comunicacdo aberta, sua criacdo e manutencdo ndo constituem, por si s6, meios para a
busca de resultados do Simples Nacional para a sociedade, sendo somente ferramentas
necessarias a operacionalizacdo do regime. Nesse sentido, depreende-se que ha espaco para que
a diretriz do art. 49, inciso |, ja citada, seja alcancada em sua plenitude, propiciando o alcance
desse principio.

Em vista do exposto, ndo se pode considerar que o principio da capacidade de resposta esteja
sendo atendido.

32 Nota Suara n2 50, de 04/09/2020, em resposta a S| n2 CGU/02, considerando as competéncias da RFB e as
atribui¢cGes do CGSN.
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Confiabilidade

Para diminuir as incertezas, deve-se observar as diretrizes estratégicas e ac¢bes prioritarias
previamente discutidas e comunicadas a populacdo. E necessario que objetivos, diretrizes e
metas sejam definidos a partir de um processo robusto de planejamento, envolvendo a avaliagao
das necessidades e prioridades dos cidadaos e demandando intensa coordenacdo da atuacao
governamental. Para implementar esse principio, o Decreto 9.203, de 2017, prevé duas diretrizes
de governanga no art. 42:

Ill - monitorar o desempenho e avaliar a concepgado, a implementacgdo e os resultados

das politicas e das ac¢Oes prioritdrias para assegurar que as diretrizes estratégicas sejam
observadas; e

IV - articular instituicGes e coordenar processos para melhorar a integracdo entre os
diferentes niveis e esferas do setor publico, com vistas a gerar, preservar e entregar
valor publico.

Sobre o principio da confiabilidade (e também o da integridade, tratado mais adiante), o CGSN
informou3? que todas as suas decisdes sdo balizadas pela respectiva legislacdo em vigéncia, com
consultoria juridica da PGFN, e a partir de dados técnicos elaborados pela Secretaria-Executiva
do Simples Nacional para avaliagdo dos riscos e impactos. No mesmo documento (pardgrafo 5.2),
sobre o monitoramento de resultados (diretriz do inciso Ill), o CGSN respondeu que no dmbito
tributdrio ha constante avaliacdo das variacdes de arrecadacdo e o estabelecimento de
programas de fiscalizacdo e cobranca para a mitigacdo de seus efeitos. Também informou que é
aferido o nivel de gasto tributario por meio de comparagdo com os demais regimes de tributacdo.

Apesar de a avaliacdo das variacdes de arrecadacdo e nivel de gasto tributario ser fundamental,
ndo ha, no CGSN, monitoramento da concepcdo ou dos resultados esperados para o Simples
Nacional, como diminuicdo da carga tributaria, menos burocracia e diminuicdo dos custos,
levando, consequentemente, ao aumento da formalidade e do emprego gerado pelas micro e
pequenas empresas.

No mesmo sentido, a SEMPE3* informou desconhecer a existéncia de monitoramento e avaliac3o
dos resultados do Simples Nacional. Conforme j4 foi relatado no item 2.2, observa-se, ainda, que
o CIASN poderia ter cumprido esse papel, mas que ele nunca atuou efetivamente. Diante das
respostas apresentadas, verifica-se a ndo observancia da diretriz de monitoramento dos
resultados da politica publica.

Em relacdo a diretriz do inciso IV (sobre articulacdo de instituicdes e coordenacgdo de processos),
o CGSN respondeu3® que tanto o CGSN quanto sua Secretaria-Executiva tém a participacdo ativa
de representantes das trés esferas de administracdo tributdria. Neste caso, é importante
destacar o que ja foi tratado no item 4.2. Apesar de contar com representantes dos trés entes
federativos, metade dos oito membros que o compde representa a Unido, ndo havendo paridade
de representacdo entre essas trés esferas, o que traria consequéncias negativas, conforme
avaliagdo de representantes de Estados e Municipios.

Ainda, ndo ha representantes do publico-alvo da politica (segmento MPE) no CGSN, situacdo
criticada por atores relevantes no ambito das politicas de incentivo as MPE. Por outro lado, essa

33 Nota Suara n2 50, de 04/09/2020, em resposta a S| n2 CGU/02, considerando as competéncias da RFB e as
atribui¢cdes do CGSN.

34 Nota Informativa SEI n2 24598/2020/ME, de 23/09/2020, em resposta a Sl n2 CGU/05.
35 paragrafo 5.3 da Nota Suara n2 50, de 04/09/2020.
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composicao do CGSN decorre de mandamento legal, pois foi estabelecida no art. 22 da Lei
Complementar 123, de 2006, e decorreria, segundo RFB e CGSN, da exclusividade dos aspectos
tributdrios em suas atividades.

Vem se buscando alterar essa situagao, conforme se verifica no Projeto de Lei Complementar n2
147, de 2019, cujo objetivo é incluir formalmente representantes de outras unidades na
composicdo do CGSN.

Aqui cabe registrar o entendimento antagdnico, em relacdo ao posicionamento de RFB e CGSN3¢,
trazido pela SEMPE?®, de que n3o haveria impedimento, com base na alegacdo de
inconstitucionalidade, para alteracdo da composicao do CGSN, acrescentando representantes de
pessoas juridicas de direito privado ou servidores que ndo sejam oriundos de carreiras
tributarias.

Por fim, conforme ja tratado, também ndo estd estabelecido como CGSIM, CGSN e FPMPE devem
interagir, devido, inclusive, a inexisténcia de uma estrutura de governanca efetiva para as
politicas de incentivo as MPE.

Com base nos elementos obtidos, conclui-se, que o atendimento do principio da confiabilidade
estd prejudicado na estrutura de governanca do Simples Nacional e, consequentemente, na
estrutura de governanca das politicas de incentivo as MPE.

Melhoria regulatoria

Conforme pincelado no item 4.2, o tema da melhoria regulatéria tem alcancado grande
relevancia na agenda do setor publico em ambito internacional. Para implementar esse principio
de governancga, o art. 42 do Decreto 9.203, de 2017, prevé trés diretrizes de governanca:

VIl - avaliar as propostas de criagdo, expansao ou aperfeicoamento de politicas publicas
e de concessdo de incentivos fiscais e aferir, sempre que possivel, seus custos e
beneficios;

VIII - manter processo decisério orientado pelas evidéncias, pela conformidade legal,
pela qualidade regulatdria, pela desburocratizagdo e pelo apoio a participagdo da
sociedade;

IX - editar e revisar atos normativos, pautando-se pelas boas praticas regulatérias e pela
legitimidade, estabilidade e coeréncia do ordenamento juridico e realizando consultas
publicas sempre que conveniente;

Nestas diretrizes, observa-se a necessidade de que o processo decisdrio, além de ser orientado
por evidéncias, também seja orientado pela qualidade regulatdria e pela desburocratizagéo.
Estas caracteristicas estdo relacionadas com a simplificacdo de obrigacGes das MPE prevista na
Constituicdo Federal (art. 146, Ill, alinea “d”, e pardgrafo Unico, com as altera¢ées da Emenda
Constitucional n2 42, de 2003, c/c arts. 170, IX, 174, caput, e 179).

36 Notas Suara n? 71, de 18.12.2020, e n2 73, de 29.12.2020, manifestacdes do CGSN as versdes preliminares dos
Produtos Intermediarios 1, 2 e 3. Nota Cosit/Sutri n? 7, de 11.01.2021, manifestacdo da RFB a versdo preliminar do
Produto Intermediario 3.

37 Notas Informativas SEI n? 24598/2020/ME, de 23/09/2020, n2 29939/2020/ME, de 12/11/2020, e n?
32888/2020/ME, de 10/12/2020, respectivamente, respostas da SEMPE a Sl n2 CGU/05, a SI n2 CGU/15 e a Sl n®
CGU/17.
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As atividades do CGSN de regulamentacao do Simples Nacional tém potencial para se beneficiar
da adocgdo das boas praticas regulatorias, como as preconizadas no Decreto 10.411, de 2020, que
regulamentou no ambito federal o art. 52 da Lei 13.874, de 2019, e anteriormente em
documentos publicados pela OCDE38 e pela Casa Civil da Presidéncia da Republica®.

O CGSN e a RFB se posicionaram sobre a regulamentacdo do Simples Nacional, o principio da
melhoria regulatéria e a realizacdo de andlise de impacto regulatério:

¢ Informaram que ha constante revisdo e melhoria da regulamentacdo do Simples Nacional
com reuniGes periddicas de avaliacdo e com representantes das administracGes tributarias
nacionais.*°

¢ ARFB destacou a complexidade da legislagdo do Simples Nacional como uma das dificuldades
gue ela propria enfrenta em sua implementacdo. Também afirmou que a principal dificuldade
do setor privado é compreender a legislacdo complexa do Simples Nacional.*!

¢ Afirmacdes sobre a atuacdo do CGSN: que ele tem carater panfederativo e é competente para
regulamentar o Simples Nacional; que ele ndo é 6rgao de fiscalizacdo, arrecadacdo, cobranca,
etc.; que ele ndo é uma agéncia reguladora nem funciona como tal (sem estrutura
administrativa e sem corpo funcional); que ele ndo faz andlise de impacto (esperado ou
provocado), cada ente federado, drgdo e entidade representativa pode fazer a sua AIR para
subsidiar o voto de seu representante, podendo haver discordancia entre os entes*?, n3o se
submetendo ao Decreto 10.411/2020.43

N3o se trata, nesta avaliacdo, de propor que o CGSN - colegiado composto por representantes
de Unido, Estados/DF e Municipios - cumpra normas aplicaveis a esfera federal, mas sim de
enfatizar que as praticas de melhoria da qualidade regulatdria, a exemplo das aqui citadas, sao
aplicaveis a atividade de edicdo e alteracdo de normas do Simples Nacional, especialmente em
relacdo aquelas que alterem ou estabelecam novas obriga¢cdes. Como ja foi citado, a melhoria
regulatoria

nao se restringe, portanto, a regulacao econémica de setores especificos realizada pelas

agéncias reguladoras. Reformular o processo de constru¢ao de normas é fundamental

para reduzir os custos associados a criagdo de obrigacdes para a sociedade. A regulagdo

deve ser minimalista: ndo deve atingir nada além do necessario para garantir seus
objetivos.*

38 Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE). Recomendagio sobre Melhoria da
Qualidade Regulatéria (OECD Recommendation of the Council on Improving the Quality of Government Regulation).
1995. Disponivel em: <https://www.gov.br/casacivil/pt-
br/assuntos/governanca/regulacao/documentos/biblioteca-internacional/2017/ocde recommendation-of-the-
council-on-improving-the-quality-of-governmen.pdf>. Acesso em: 11 mar. 2021.

39 Casa Civil da Presidéncia da Republica. Diretrizes gerais e guia orientativo para elaboragdo de Analise de Impacto
Regulatodrio - AIR. Brasilia, 2018, 108 p.

40 Nota Suara n? 50, de 04.09.2020, em resposta a S| n2 CGU/02, considerando as competéncias da RFB e do CGSN.
#1 Nota Suara n2 57, de 15.10.2020, em resposta a S| n2 CGU/10, considerando as competéncias da RFB e do CGSN.
42 Nota Suara n2 59, de 23.10.2020, em resposta a S| n2 CGU/11, considerando as competéncias da RFB e do CGSN.
43 Nota Cosit/Sutri n2 7, de 11.01.2021 (manifesta¢3o da RFB a vers3o preliminar do Produto Intermediario 3).

44 Casa Civil da Presidéncia da Republica. Guia da politica de governanca publica. Brasilia, 2018, p. 84.
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Assim, a realizacdo de andlises de impacto ndo é aplicavel somente a agéncias reguladoras, pois
a atividade regulatdria ndo é exclusiva destas, mas também é exercida por diversos 6rgaos no
exercicio de suas atribui¢des:*

E notdria a necessidade de melhoria no ambiente de negécios do pais. Também é de amplo
conhecimento que entre as principais causas das dificuldades que os setores produtivos
enfrentam estdo as inUmeras e complexas obrigacdes que tém que cumprir perante o poder
publico e os altos custos de conformidade, inclusive tributdria, decorrentes dessa complexidade.
No Simples Nacional, em comparagcdo com o regime geral de tributacdo, essa complexidade
tende a estar mitigada, mas ela também ocorre, como reconhece a RFB. Ademais, ndo hd
garantias contra possiveis retrocessos na simplificacdo desse arcabouco normativo, se o
respectivo processo decisério ndao for baseado em evidéncias e em metodologias que visem a
melhoria regulatdria, como é o caso da AIR e também da ARR, ja citadas. Portanto, é
recomenddvel que os atores responsdveis pela producdo de normas do Simples Nacional
fundamentem esse processo em praticas reconhecidas de melhoria da qualidade regulatoria, o
gue permitiria afirmar que o principio sob andlise estaria sendo observado.

Integridade, Prestacdo de Contas e Responsabilidade e Transparéncia

Além dos trés principios de governanca publica ja citados, o art. 32 do Decreto 9.203/2017
relaciona outros trés:

Quadro 5 - Integridade, prestacdo de contas e responsabilidade, transparéncia

Principio (art. 32 do

N °
Decreto 9.203/2017) Diretrizes (art. 42 do Decreto 9.203/2017)

V - fazer incorporar padrdes elevados de conduta pela alta administragdo para orientar
o comportamento dos agentes publicos, em consonancia com as fungbes e as
Integridade atribuicdes de seus drgdos e de suas entidades

VI -implementar controles internos fundamentados na gestdo de risco, que privilegiara
acdes estratégicas de prevencgao antes de processos sancionadores

Prestacdo de contas | X - definir formalmente as func¢Oes, as competéncias e as responsabilidades das
e responsabilidade estruturas e dos arranjos institucionais

Xl - promover a comunicagado aberta, voluntaria e transparente das atividades e dos

Transparéncia - . s ~
resultados da organizacdo, de maneira a fortalecer o acesso publico a informacdo

Fonte (com adaptacgdes): Casa Civil da Presidéncia da Republica. Guia da politica de governanga publica. Brasilia,
2018, p. 81.

Sobre o principio da Integridade, em especial no que se refere a diretriz do inciso VI, que pode
ser melhor aplicada a governanca de politicas publicas, conforme tratado no item 5.3, quando
guestionados sobre a existéncia de gestdo de riscos na execugao do Simples Nacional, foi descrito
o0 processo associado a selecdo do contribuinte para a fiscalizacdo e ndo ao processo de
operacionalizacdo do Simples Nacional. Ndo foram apresentados, portanto, documentos para
subsidiar a analise dos riscos levantados sobre a operacionalizacdo do Simples Nacional e os
controles definidos para mitiga-los.

4 . Diretrizes gerais e guia orientativo para elaboracdo de Andlise de Impacto Regulatério - AIR. Brasilia,

2018, p. 23.
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Em relacdo aos controles internos, a RFB informou*® que sdo os mesmos aplicados aos demais
tributos da RFB. Posteriormente, ela também informou*’ a existéncia de restricdes
orcamentdrias que afetam a especificacdo e a disponibilizacdo de seus sistemas internos e
também de sistemas para uso do contribuinte. Tal situacdo oferece risco(s) com potencial para
impactar seriamente a estrutura de controles internos do Simples Nacional, necessitando
ser(em) gerido(s) de forma estruturada e preventiva.

Diante do exposto, ndo ha que se falar em controles internos fundamentados na gestao de riscos,
pois ndo ha evidéncias de que ela exista. Mesmo assim, como se vera mais adiante, a partir do
levantamento dos fluxos das atividades de regulamentacdo a cargo do CGSN e dos fluxos de
implementag¢do/operacionalizagdo do Simples Nacional, identificou-se a existéncia de riscos com
potencial para comprometer objetivos da politica bem como a auséncia de controles que
contribuam para evitar algum dos incentivos negativos mapeados.

Quanto ao principio da Prestacdo de Contas e Responsabilidade, a Lei Complementar 123, de
2006, definiu o papel das trés instancias responsaveis pelas politicas de incentivo as MPE, mas
ndo foi definida a forma de interlocucdo dessas instancias, conforme ja tratado neste relatério,
0 que impacta diretamente a diretriz associada aos arranjos institucionais.

Por fim, em relagdao ao principio da Transparéncia, os sitios eletrénicos disponibilizados no
ambito do Simples Nacional fazem esse papel somente quanto a operacionalizagdo do regime
tributario, mas a ndo definicdo formal dos objetivos esperados e, consequentemente, o nao
monitoramento e avaliacdo do alcance desses objetivos ndo permite dizer que haja a efetiva
comunicacao dos resultados do Simples Nacional. Had que se ressaltar, inclusive, que existiria
dificuldade em se extrair dados desses sistemas, conforme relatado por representantes de
Estados e Municipios, em entrevistas realizadas ao longo do trabalho.

Nesse sentido, pode-se concluir que a inexisténcia de uma estrutura de governanca e de
gerenciamentos de riscos efetivamente estruturada impede o alcance pleno das diretrizes
elencadas no art. 42 do Decreto 9.203, de 2017, afetando o alcance dos principios da integridade,
da prestacdo de contas e responsabilidade e da transparéncia.

Conclusdo sobre o atendimento dos principios e diretrizes de governanca

Portanto, conclui-se que ha oportunidades de melhorias relativas a observancia de principios e
diretrizes bdsicos, como os previstos no Decreto 9.203, de 2017, a partir da formalizacdo e do
reconhecimento dos objetivos do Simples Nacional, com a definicdo dos mecanismos de
monitoramento e avaliacdo do regime; da estruturacdo de uma governanca efetiva e integrada;
e do estabelecimento de um processo de gerenciamento de riscos do Simples Nacional.

5 Avaliacao sobre o fluxo de implementacao do Simples
Nacional e os riscos associados

Nessa etapa da avaliacdo se buscou responder a seguinte questao:

46 Nota Suara n2? 50, de 04.09.2020, em resposta a S| n2 CGU/02, considerando as competéncias da RFB e do CGSN.
47 Nota Suara n2 57, de 15.10.2020, em resposta a Sl n2 CGU/10, considerando as competéncias da RFB e do CGSN).
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a. Foi definida de forma clara e objetiva, com base em critérios técnicos, a
forma de implementacdo da politica publica de modo a se buscar o alcance
dos objetivos?

O processo de avaliacdo se a forma de implementacdo do Simples Nacional foi definida com base
em critérios técnicos e se conduz aos seus objetivos se inicia a partir da definicdo destes Ultimos.

Conforme definido no item 2.1, foram levantados os seguintes objetivos do Simples Nacional, a
partir das respostas do CGSN, RFB, SEMPE e Secretaria-Executiva do ME e pela revisdao do
histérico da legislacdo para analise das justificativas e motiva¢cGes apresentadas nos projetos de
lei e medidas provisérias*® sobre o tema:

e Simplificacdo, reducdao ou eliminacdo das obrigacdes administrativas, tributarias,
previdenciarias e crediticias;

e Simplificacdo das obrigacdes trabalhistas;

e Simplificacdo dos procedimentos de inscricdo e baixa de empresas;
¢ Reducdo da carga tributaria;

* Incentivo a abertura de novas empresas;

¢ Formalizacdao de empresas;

¢ Desenvolvimento econdmico nacional;

e Competitividade nacional; e

e Geracdo de empregos.

Por outro lado, disfuncdes no desenho ou na forma de implementacdo da politica podem levar a
efeitos indesejados na situagao-alvo ou no publico-alvo, os chamados incentivos negativos.
Assim, foram levantados os seguintes possiveis efeitos indesejaveis no ambiente de negdcios e
na arrecadacao de tributos, a partir da combinacdo dos altos custos de conformidade tributdria
nas outras formas de tributacdo com as ja citadas caracteristicas do Simples Nacional:

¢ inibir investimentos;

e desencorajar o empreendedorismo e a inovacao;

e reduzir a possibilidade de obtencdo de ganhos de produtividade;
e estimular as empresas optantes a manterem-se pequenas;

e inibir a geracdo de empregos; e

* prejudicar o crescimento da arrecadacao.

48 Exposicdo de motivos da seguinte legislacdo: Mensagem n? 86, que encaminhava o Projeto de Lei CN PLN
16/1984%°, que deu origem a Lei n2 7.256, de 27/11/1984; Projeto de Lei 3081/1989 que deu origem a Lei n? 8.864,
de 28/03/1994; Medida Provisdria n? 1.526, de 05/11/1996, convertida na Lei n2 9.317, de 05/12/1996; Projeto de
Lei do Senado — PLS 32/1996, convertido na Lei n29.841, de 05/10/1999; propostas de emendas a Medida Provisdria
MPv n2 252, de 15/06/2005; Projeto de Lei Complementar n2 123, de 2004, convertido na Lei Complementar n?
123, de 14/12/2006.
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Outros incentivos negativos foram apurados a partir de reunides realizadas com representantes
das administracdes tributarias estadual®® e municipal®® e com representantes do Sebrae/SP, cujo
objetivo era ouvi-los quanto as dificuldades de implementacdo do Simples Nacional, a partir da
realidade do segmento que representam. Foram os seguintes os incentivos negativos
mencionados:

e estimular a fragmentacdo de empresas, criando dificuldades para as administracdes
tributarias em gerencia-las e fiscaliza-las;

* estimular o planejamento de elisdao fiscal, por meio da multiplicagdo de empresas em
nomes de terceiros para manutencdo dos limites arrecadatorios do regime; e

e inibir a diversificagdo e/ou estimular a abertura de empresas em nome de terceiros em
virtude da impossibilidade de manter mais de uma empresa dentro do regime, mesmo
que de atividades distintas ou complementares, nos casos em que a soma de suas receitas
ultrapasse o limite estabelecido para o Simples Nacional ou que as caracteristicas de sua
composi¢ao societdria as impegam.

Importa registrar que os incentivos negativos e efeitos indesejados exemplificados
anteriormente se referem a um ambiente formal e tém, por consequéncia, um estimulo ao
ambiente informal, de emprego e faturamento, por exemplo.

Entender o processo de definicdo das formas de implementacdo do Simples Nacional e seu fluxo
de operacionalizacdo pode explicitar outras disfuncGes da politica e os riscos que levam aos
incentivos negativos levantados que, em Uultima instancia, podem comprometer os objetivos
diretos e indiretos da politica.

Nesse sentido, para avaliacdo sobre a existéncia de critérios técnicos, clareza e objetividade na
definicdo das formas de implementacdo do Simples Nacional para a busca dos objetivos
levantados anteriormente importa entender o processo de tomada de decisGes que estabelecem
a regulamentacao da politica, ou regime tributario, conforme definicdo do Governo.

Neste ponto, é importante deixar claro que a competéncia tributaria de criar, modificar e
extinguir tributos é inerente aos entes federados, por meio de seus Poderes Legislativos, cabendo
ao CGSN a competéncia de gerir e normatizar os aspectos tributarios do Estatuto Nacional da
Microempresa e Empresa de Pequeno Porte naquilo que se limita a disciplinar as formas de
implementar o expresso na lei.

Assim, questbes como limites e faixas de arrecadacdo e atividades econémicas abrangidas pelo
Simples Nacional ndo estdo sob andlise do ponto de vista da definicao, ja que fogem das
competéncias normativas dos 6érgdos executores da politica (a competéncia do CGSN é de
apreciar a necessidade de revisdo destes valores).

Entretanto, a partir do mapeamento dos fluxos de implementacdo, foi possivel identificar, de
forma n3do exaustiva, alguns riscos associados a operacionalizacdo, ao processo de
regulamentacdo feito pelo CGSN, além de outros associados ao préprio desenho da politica,
definido pela Lei Complementar 123/2006.

49 Secretdrio de Fazenda de Estado.

50 Representante da Abrasf — Associacdo Brasileira das Secretarias de Financas das Capitais.
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5.1 Existéncia de lacunas associadas ao processo de trabalho do CGSN, em
especial o processo de regulamentacao

Nao foram instituidos formalmente, no ambito das atividades do CGSN, atividades, processos,
condicOes, critérios ou ritos para elaboracdo e publicacdo de normas relacionadas ao Simples
Nacional, tampouco controles que garantam os impactos esperados para um tratamento
diferenciado, favorecido e simplificado.

Por meio de solicitagdes de informacbes, foram levantados os fluxos e algumas das
caracteristicas das atividades do Comité para regulamentacdo do Simples Nacional, no dmbito
de sua competéncia.

A iniciativa do processo de regulamentacdo do Simples Nacional no dmbito do CGSN da-se, na
maior parte das vezes, por demandas oriundas das Ouvidorias das Administra¢des Tributarias ou
demais érgaos representativos. No caso da Ouvidoria do Ministério da Economia, as demandas
chegam por meio eletronico em mensagens encaminhadas para a Secretaria-Executiva do
Comité; no caso das demandas dos demais entes federados, as demandas chegam por meio de
seus representantes no colegiado. Em todos os casos, passam por uma analise preliminar da
Secretaria-Executiva do CGSN que, aprovando-as, elaboram minuta de resolucdo para ser
deliberada pelo CGSN>1.

Demandas internas podem ter origem no trabalho dos membros que compdem o Comité
(RFB, Confaz, Abrasf e CNM) ou a partir das atividades da Secretaria-Executiva do CGSN e nascem
a partir da necessidade de revisdo da regulamentacdo ja em vigor ou de regulamentar pontos
trazidos por nova base legal e estdo relacionadas, quase sempre, a superveniéncia de fatos
externos.

Nao ha praticas relacionadas a avaliacdo de impacto ou resultado regulatério, o que significa que
o Comité nado realiza andlises prévias a publicacdo de normas do Simples Nacional de maneira a
garantir os impactos esperados (tratamento DIFERENCIADO, SIMPLIFICADO e FAVORECIDO para
as MPE) nem avalia os impactos gerados pela regulamentacdo, o que alimentaria o ciclo,
fornecendo informacgdes imprescindiveis para as regulacdes posteriores, conforme detalhado no
item 4.4 deste relatério.

Também ndo existem critérios técnicos pré-estabelecidos e formalizados que devam ser
observados pelos membros do Comité na apreciacdo das minutas elaboradas por sua Secretaria
Executiva e ndo sao registradas ou arquivadas as analises que precederam as decisoes.

No tocante a participagao dos diversos atores envolvidos na politica, verificou-se que, ainda que
conte com representantes das administracdes tributdrias das trés esferas federadas, o Comité
ndo tem os assentos distribuidos de maneira a garantir a paridade de representacao - visto que
metade dos oito membros que o compde representa a Unido - nem possui representantes do
publico-alvo da politica, que é o segmento MPE, o que |he confere um viés eminentemente
tributario, tendo ambos os assuntos sido tratados no item 4.2 deste relatorio.

Também ndo ha, como procedimento rotineiro e prévio a publicagdo de normas pelo CGSN, o
compartilhamento ou discussdo das matérias das respectivas competéncias entre as trés
instancias gestoras do tratamento diferenciado e favorecido proporcionado ao segmento
MPE: Comité Gestor do Simples Nacional (CGSN); Forum Permanente das Microempresas e
Empresas de Pequeno Porte (FPMPE) e Comité para Gestdao da Rede Nacional para Simplificacdo

51 Nota Suara n2 59, de 23 de outubro de 2020.
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do Registro e da Legalizacdo de Empresas e Negdcios (CGSIM), assunto também detalhado no
item 4.2 deste relatério.>?

Por fim, ainda que a lei Ihe tenha atribuido competéncia para apreciar a necessidade de revisao,
a partir de 12 de janeiro de 2015, dos valores expressos em moeda na mesma Lei Complementar
123, de 2006, (art. 12, § 12), o CGSN nado exerceu este papel, como instancia colegiada, junto ao
Congresso Nacional (debates ou encaminhamento de proposices) nas alteragdes ocorridas que
tenham implicado em mudancas de limites e faixas de arrecadacao ou alteracdo nas formas de
calculo do tributo devido.

Outrossim, e ainda que ndo previstas em suas competéncias, também ndo se envolve nas
discussdes ou proposicdes junto ao Legislativo para definicdo das atividades econdmicas
abrangidas ou impedidas pelo Simples Nacional ou quaisquer outros assuntos que impactem no
aspecto tributario.

As informagdes disponibilizadas sobre as rotinas de trabalho do CGSN nao foram suficientes para
que se desenhasse possivel fluxo de suas atividades. No entanto, considerando-se a
regulamentacdo para o tratamento diferenciado, favorecido e simplificado das MPE o objetivo
do Simples Nacional (conforme assumido no modelo légico elaborado pelo préprio gestor em
virtude do presente trabalho), verificou-se falhas de controle e lacunas que levam a possiveis
riscos importantes no cumprimento dos objetivos imediatos do regime:

e auséncia de analise de impacto regulatério;
e auséncia de analise de resultado regulatodrio;

e auséncia de comunicacdo entre os diversos atores envolvidos na politica de incentivo as
micro e pequenas empresas;

e falta de transparéncia quanto aos critérios que levaram a decisdes de regulamentacdo; e

e auséncia de debate e proposi¢cOes sobre os parametros dos valores definidos de faixas e
limites para enquadramento no regime.

5.2 Mapeamento do fluxo de implementacao do Simples Nacional

O fluxo vigente de operacionalizacdo do Simples Nacional esta regulamentado pela Resolucdo
CGSN n? 140, de 22/05/2018, a partir dos comandos da Lei Complementar n? 123/2006.

Ha diferencas quando a optante é empresa ja constituida e quando é empresa em inicio de
atividade.

Para a primeira, informacdes cadastrais e fiscais pré-existentes — alimentadas pelos entes
federados por meio de upload de arquivo com a relagao de CNPJs com pendéncias —em aplicativo
do Portal do Simples Nacional possibilitam que, no momento da op¢do (sempre e exclusivamente
no més de janeiro de cada ano), o processamento para verificacdo da existéncia de impedimentos
seja imediato. Quando sdo empresas novas, a informacao é fornecida pelo Portal apenas apds a
solicitacdo para op¢do (a qualquer tempo, obedecidos os prazos regulamentares) e deve ser
fornecida pelos entes em prazos determinados a partir do dia da disponibilizagao pelo Portal.

52 Nota CGSN n2 1, de 05 de novembro de 2020.
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Em ambos os casos, a maior parte do fluxo é realizada por sistemas e aplicacdes hospedados no
Portal do Simples Nacional, em processamentos automaticos, o que torna o procedimento de
formalizacdo da opcao, de fato, simples e rapido.

Mais a frente serdo apresentados os fluxogramas para as duas situa¢des, quando serdo
graficamente apontadas as etapas em que alguns riscos foram identificados.

5.3 Existéncia de riscos relacionados a requisitos do Simples Nacional e a
falhas de controle e governanca que podem comprometer os objetivos
definidos nas exposicoes de motivos da legislacao associada

Questionados sobre a existéncia de gestdo de riscos na execucdo da politica do Simples Nacional,
a RFB informou que é a mesma aplicada a todos os contribuintes (Lucro Real, Lucro Presumido,
Imunes, Isentas, entre outros).

Observa-se, portanto, que a gestdo de riscos existente diz respeito ao processo de selecdo do
contribuinte para a fiscalizacdo e ndo ao processo de operacionaliza¢gdo do Simples Nacional.

Nesse sentido, ndo ha gestdo de riscos sobre os processos do Simples Nacional, nem no ambito
do CGSN nem no ambito da RFB. Nao estdao mapeados os fluxos e os processos envolvidos na
operacionalizacdo do regime e, portanto, também ndo foram levantados riscos ou elaborado
plano de tratamento para mitiga-los e gerencia-los.

No entanto, a partir do levantamento dos fluxos das atividades de regulamentacdo do Simples
Nacional, a cargo do CGSN, e dos fluxos de implementacdo/operacionalizacdo do Simples
Nacional, buscou-se avaliar se ha riscos com potencial de comprometer algum dos objetivos da
politica ou auséncia de controles que contribuam para algum dos incentivos negativos levantados
no item 5 deste relatério.

5.3.1 Riscos identificados no processo de definicao das formas de
implementacao do Simples Nacional

Conforme registrado no item 5.1, e ao contrario do ocorrido com o fluxo de operacionalizacao,
as informagdes disponibilizadas sobre as rotinas de trabalho do CGSN nao foram suficientes para
gue se desenhasse possivel fluxo de suas atividades.

No entanto, viabilizaram a identificacdo de falhas de controle com potencial de comprometer os
objetivos para um tratamento diferenciado, favorecido e simplificado das MPE e até objetivos
econdmicos deles decorrentes.

Os riscos a seguir foram agrupados por falhas de controles que podem lhes dar causa de forma
preponderante; no entanto, mostrou-se dificil a tarefa de demonstrar apenas uma causa, tendo
ficado claro que vdrias falhas de controles relacionadas as atividades do CGSN se somam na
construcao dos riscos, descritas a seguir como causas adjacentes.

1) Riscos relacionados a auséncia de analise do impacto regulatorio.

A auséncia de andlise do impacto regulatério nas atividades do CGSN, nela incluida a falta de
comunicag¢ao com os diversos atores envolvidos na politica, leva ao risco de regular solucdo para
uma situacdo-problema que gere efeitos nocivos e indesejados para determinados atores
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envolvidos na politica (entes federados, micro e pequenas empresas, determinadas ramos
economicos, sociedade e mercados em geral).

RISCO 1: Tornar complexos procedimentos que deveriam ser simples.

Objetivo relacionado: Simplifica¢do, redugcdo ou eliminacGo das obrigacbes administrativas e
tributdrias.

RISCO 2: Prejudicar determinadas atividades econ6émicas pela concessdo de beneficios fiscais
setoriais.

Objetivo relacionado: Desenvolvimento e competitividade nacional; Tratamento favorecido.

Causas adjacentes: 1) Auséncia de analise do resultado regulatério; 2) Auséncia de comunicacdo
entre os diversos atores envolvidos na politica de incentivo as micro e pequenas empresas.

I1) Riscos relacionados a auséncia de debates e proposi¢oes sobre os parametros e para revisdo
dos valores definidos de faixas e limites para enquadramento no regime.

A auséncia de debates e proposicoes sobre os pardmetros estabelecidos pela Lei Complementar
n2 123/2006 e de andlise do impacto de resultado regulatério como requisitos para revisiao dos
valores definidos para enquadramento no Simples Nacional, bem como o n3o exercicio legal
desta competéncia pelo Comité>3, levam a diferentes riscos nas decisdes e/ou comportamento
dos atores da politica, com reflexos em seus objetivos diretos e indiretos.

Essa questdo se torna relevante quando se verifica que, em relacdo as experiéncias
internacionais, o limite de exclusdo das empresas do Simples Nacional é particularmente alto no
Brasil quando comparado com paises da América Latina, Estados Unidos, Reino Unido e Canada
e que aqui ndo existem politicas voltadas para incentivar a transicio de MPEs para
empreendimentos de maior porte, auxiliando-as a se prepararem para a saida do regime, como
¢é feito em outros paises.

RISCO 3: Aumento da carga tributaria, complexidade e custo de conformidade, pelo exercicio da
competéncia tributdria dos entes federados, como compensacdo pelo impacto da queda de

arrecadacao.
Objetivos relacionados: Redug¢do de carga tributdria; Simplificacdo, redugdo ou eliminagdo das
obrigag¢ées administrativas e tributdrias.

53 § 12 do Art. 12 da Lei Complementar n2 123/2006 — “Cabe ao Comité Gestor do Simples Nacional (CGSN) apreciar
a necessidade de revisdo, a partir de 12 de janeiro de 2015, dos valores expressos em moeda nesta Lei
Complementar”.
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As disparidades geograficas e econOmicas entre os entes federados fazem com que, para alguns,
os limites de arrecadagdo do regime sejam muito altos e abranjam uma quantidade de MPE que
representa um percentual grande na economia, fazendo com que a adesdo ao Simples Nacional
represente uma queda considerdvel na arrecadacdo e impactando na capacidade de gestao de
suas finangas; enquanto que, para outros, com economias mais desenvolvidas e médias e
grandes empresas representado maior montante da arrecadacao, o estimulo a formalizacdo da
opc¢ao do SN ndo impacte negativamente na gestdo orcamentdria e financeira.

Assim, uma eventual inadequacdo dos parametros de valores de faixas e limites, acentuada pela
auséncia de analise do impacto regulatério nas atividades do CGSN, pela auséncia de
comunicagao entre os diversos atores envolvidos na politica de incentivo as micro e pequenas
empresas, pode causar diferentes impactos na arrecadacdo a partir das especificidades
geograficas e econdmicas dos entes federados, com sérias distor¢des do regime.

Como consequéncia, 0s entes podem exercitar sua competéncia tributaria, elevando a carga
tributdria e tornando complexa e custosa a conformidade das obrigacdes principais e acessdrias,
0 que ocorre, por exemplo, com a figura da substituicdo tributdria, citada por diversos atores
entrevistados ao longo da avaliagdo como uma das principais dificuldades enfrentadas pelas
micro e pequenas empresas, conforme sera detalhado no item 6.1 deste relatério.

Causas adjacentes: Auséncia de analise do impacto regulatorio e de analise do resultado
regulatorio que alimente o ciclo da boa regulacdo; 2) Auséncia de paridade de representacao.

RISCO 4: Rejeicdo ao crescimento com o objetivo de ndo ultrapassar os limites de enqguadramento
do Simples Nacional — Nanismo tributario.

Objetivos relacionados: Desenvolvimento nacional; competitividade internacional.

Conforme serd detalhado no item 8.1, uma eventual inadequacdo dos parametros de valores de
faixas e limites e, principalmente, a complexidade dos regimes tributarios a que estdo submetidas
as médias e grandes empresas, pode levar a que empresas limitem seu crescimento para ndo
serem excluidas do Simples Nacional ou ndo terem que migrar para outra forma de tributacdo
mais complexa e, consequentemente, com maiores custos de conformidade.

Sem o objetivo de recomendar o contrario e, sim, de registrar para reflexao diferentes modelos
do tratamento diferenciado para incentivar as micro e pequenas empresas, registre-se que o
México criou, em 2014, um regime de incentivo transitério. No RIF (Regime de Incorporacdo
Fiscal), os descontos sobre o Imposto Sobre a Renda (ISR), sobre o Imposto sobre Valor Agregado
(IVA) e sobre o imposto Especial sobre Producdo e Servicos (IEPS) diminuem gradualmente
durante 10 anos (10% a cada ano), preparando os contribuintes para a adesdo gradual ao regime
geral ao longo desse periodo e incentivando a formalidade, em tese reduzindo o efeito do
nanismo tributdrio.

Além disso, destaca-se que alguns paises trabalham com politicas publicas voltadas para médias
empresas, buscando reduzir o custo de conformidade.

Causas adjacentes: 1) Auséncia de andlise do impacto regulatério e de analise do resultado
regulatdrio que alimente o ciclo da boa regulacdo; 2) Auséncia de comunicagdo entre os diversos
atores envolvidos na politica de incentivo as micro e pequenas empresas; 3) Complexidade do
Sistema Tributdrio Nacional.
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RISCO 5: Fragmentacdo de empresas formalizadas por fraude cadastral no quadro societario e
planejamento de elisdo fiscal.

Objetivos relacionados: Formalizagéo de empresas; Geragdo de empregos.

O comportamento descrito anteriormente como risco 4 pode ser utilizado como estratégia no
planejamento de elisdo fiscal por empresarios mal-intencionados que, em vez de migrar para
outro regime tributario, seguem abrindo tantas empresas quantas forem necessdrias —em nome
de terceiros — a cada vez que o faturamento chegar no limite do regime. Estas empresas, em
geral, ndo geram empregos, servindo tdo somente para aquisicao de mercadorias que ndo serdo
oficialmente vendidas e, portanto, também ndo gerardo arrecadacao.

Causas adjacentes: 1) Auséncia de andlise do impacto regulatério e de analise do resultado
regulatdrio que alimente o ciclo da boa regulacdo; 2) Auséncia de comunicagdo entre os diversos
atores envolvidos na politica de incentivo as micro e pequenas empresas; 3) Complexidade do
Sistema Tributdrio Nacional.

Reforce-se, no entanto, que ainda que tenha a competéncia legal de apreciar a necessidade de
revisdo dos valores expressos na lei, o CGSN ndo tem competéncia de altera-la, o que sé pode
ser feito por meio de nova lei. Mas é preciso fazer chegar ao Legislativo proposi¢des que tenham
o objetivo de corrigir disfuncGes observadas na politica/regime e que tenham potencial de
comprometer seus objetivos.

5.3.2 Riscos e Controles no processo de implementagao/operacionalizacao do
Simples Nacional

Conforme registrado no item 5.2, a maior parte do fluxo de operacionalizacdo do Simples
Nacional é realizada por sistemas e aplicacdes hospedados no Portal SN, o que lhe confere
simplicidade e rapidez.

No entanto, hd etapas que precedem e que sucedem os processamentos do sistema e que podem
expor o fluxo a riscos ndo adequadamente controlados:

* indicagdao de impedimentos no ambito de estados e municipios;
e regularizacdo de pendéncias com estados e municipios; e
e atualizacdo de informacGes sobre regularizacao de pendéncias com estados e municipios.

A partir do estudo das normas e de questionamentos ao CGSN e a RFB, construiu-se os
fluxogramas a seguir - um relativo as empresas ja constituidas e outro relativo a empresas em
inicio de atividade -, que envolvem desde a solicitacdo da opc¢ao pelo Simples Nacional pelas
empresas até o cumprimento da obrigacdo tributaria pelas que tiverem a solicitacdo deferida>*.
As etapas em que se vislumbra a possibilidade de riscos estdo circuladas em vermelho.

4 0 fluxo das empresas ja constituidas foi simplificado para permitir melhor entendimento e para que o fluxograma
estivesse facilmente legivel. Para tanto, excluiu-se os processamentos parciais relativos a regularizacdo das
pendéncias, simplificando-o por meio da indicagdo “O sistema verifica a regularizacdo das pendéncias pelos demais
entes”.
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Figura 7 - Fluxo de Implementac¢do do Simples Nacional — Empresas ja constituidas
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Fonte: Elaborado pela equipe, a partir dos comandos da Lei n2 123/2006, Resolugdo CGSN n2 140/2018, respostas a Solicitagdes de Informagdo e reunides com CGSN e RFB.
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Figura 8 - Fluxo de Implementac¢do do Simples Nacional — Empresas em inicio de atividade
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Fonte: Elaborado pela equipe, a partir dos comandos da Lei n2 123/2006, Resolugdo CGSN n2 140/2018, respostas a Solicitagdes de Informagdo e reuniées com CGSN e RFB.
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Ha, portanto, duas grandes diferencas entre os fluxos.

A primeira é a pré-existéncia de informagdes sobre impedimentos para a formalizagao da opgao
no sistema. No caso das empresas ja constituidas, o processamento para verificacdo de
pendéncias cadastrais ou fiscais em todas as esferas é imediato quando da formalizacdo da
opgao, dado que os entes ja fizeram a indicagdo de pendéncias no més anterior. No caso das
empresas em inicio de atividade, a opcao pode ser formalizada a qualquer tempo, desde que
dentro dos prazos normativos estabelecidos, mas ndo ha histérico da empresa no sistema, de
modo que a disponibilizacdo da lista das empresas optantes e a indicacdo de pendéncia nas
inscricdes municipal e estadual, se for o caso, é posterior a formalizacao da opcao.

A segunda diferenca é a possibilidade de regularizacao. No fluxo de solicitacdo pela opcao das
empresas ja constituidas, ha etapas relacionadas a regularizacao de pendéncias até o ultimo dia
util de janeiro; no caso das empresas novas, o deferimento ou indeferimento é apresentado de
acordo com a Unica indicacdo feita pelo ente (ou pela auséncia de indicacdo de impedimento)
acerca das inscrigdes municipais e/ou estaduais e pela (in)existéncia de pendéncia cadastral junto
a RFB.

O fato de o sistema ter acesso apenas aos sistemas de informacdo da Unido impede que a
indicacdo (inicial) e a regularizacdo de pendéncias, quando relacionadas a Estados e/ou
Municipios, siga o fluxo dentro do Portal do Simples Nacional e passe a depender de
procedimentos estabelecidos por cada ente. Nestes casos, vislumbra-se os seguintes riscos:

1) Riscos relacionados as etapas que ocorrem fora do Portal SN ou dependem de informagdo
externa para processamento pelo sistema

RISCO 1: Empresas impedidas com deferimento da opcao.

Objetivo relacionado: Arrecadacgdo.

Este risco, indicado pelo nimero 1 nos fluxogramas, ocorre quando os entes (Estados e
Municipios), tendo a disposicdo a relacdo de CNPJs da base do cadastro ou a relacdo das
empresas que formalizaram a op¢ao, deixam de fazer a indicacdo de pendéncias. Isto porque ndo
existe controle que garanta que a auséncia de indicacdo de pendéncias é em virtude de sua
inexisténcia ou por omissao na informacgdo dos entes.

RISCO 2: Empresas regulares com indeferimento da opcao.

Objetivo relacionado: Todos os objetivos relacionados a politica/regime.

Este risco, indicado pelo niumero 2 nos fluxogramas, esta relacionado as etapas de regularizacdao
de pendéncias junto a Estados e Municipios, quando os entes devem fazer atualizacdes da lista
de empresas com pendéncias. Neste caso, vislumbra-se a possibilidade de ndo retirada da
indicagao de impedimento antes do processamento final de verificagao pelo Portal do Simples
Nacional, ainda que a empresa tenha regularizado suas pendéncias.
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RISCO 3: Prazo insuficiente para regularizacdo de pendéncias.

Objetivo relacionado: Todos os objetivos relacionados a politica/regime.

O fato de o Portal SN n3o detalhar as pendéncias de Estados e Municipios faz com que as
empresas, no fluxo da formalizacdo por empresas ja constituidas, precisem buscar as
administracdes tributarias dos entes para regulariza-las. Assim, a depender dos procedimentos
de cada ente, corre-se o risco, indicado pelo nimero 3 no fluxograma, de excessiva burocracia
impedir a regularizagdo dentro do prazo final estabelecido.

Il) Riscos relacionados a definigGes e regras da Lei Complementar n2 123/2006 e que ndo estdo
explicitos no fluxo de operacionalizacdao do SN

Ha riscos relacionados a defini¢cdes e regras estabelecidas na Lei Complementar n2 123/2006 e
gue ndo sdo perceptiveis nos fluxogramas de implementacao do Simples Nacional, ou porque
estao implicitos nos parametros de abrangéncia do regime ou porque estdo externos ao fluxo
geral.

Grande parte foi mencionada quando da apresentacdao dos riscos relacionados ao fluxo de
definicdo das formas de implementacdo do SN a cargo do CGSN. Isto porque o CGSN tem a
competéncia de, entre outras, apreciar a necessidade de revisdo dos valores expressos na lei e
todos estdo, direta ou indiretamente, relacionados aos limites e valores do Simples Nacional.

Quadro 6 - Riscos associados a defini¢cdes e regras da Lei Complementar n2 123/2006

Risco Objetivos Relacionados

Aumento da carga tributdria, complexidade e custo de conformidade, pelo | Redugdo de carga tributaria;
exercicio da competéncia tributdria dos entes federados, como compensagao
pelo impacto da queda de arrecadagdo — substituicdo tributdria Simplificacdo, reducio  ou
eliminacdo das obrigacdes
(risco representado pelo nimero 4 no fluxograma, recaindo no conector A, que | administrativas e tributarias.
indica continuidade do fluxo para as empresas cujas transagGes estejam
sujeitas a substitui¢do tributaria)

Rejeicdo ao crescimento com o objetivo de ndo ultrapassar os limites de | Desenvolvimento nacional;
enguadramento do Simples Nacional — nanismo tributdrio

Competitividade internacional.

Fragmentacdo de empresas formalizadas por fraude cadastral no quadro | Formalizagdo de empresas;
societario e planejamento de elisdo fiscal

Geragdo de empregos.

Fonte: Elaborado pela equipe.

No entanto, quando |4 apresentados (no item 5.3.1), os riscos estavam relacionados a falhas de
controle que, adequadamente tratadas, poderiam conduzir a discussdes e proposicdes para
resolucdo, mas jamais poderiam resolvé-las, visto que a competéncia de alterar a lei é exclusiva
do Legislativo.

Assim, a transcri¢ao dos riscos neste item tem a intengao de reforgar que o tratamento definitivo
para sua reducdo ou mitigacdo requer mais que uma gestdo responsavel e ativa da instancia
colegiada de governanca; é preciso discuti-las e trata-las no ambito do Poder Legislativo.

Por fim, um risco identificado por regras estabelecidas pela Lei 123/2006 e relacionado a
limitacdo de abrangéncia do regime:

RISCO: Restricdo ao desenvolvimento econdmico.

51



‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

Objetivo relacionado: Incentivo a abertura de novas empresas;, Formalizagdo de empresas;
Desenvolvimento econdémico nacional; Competitividade nacional; Geragdo de empregos;
Distribuigdo de renda.

O § 42 do art. 32 da Lei 123/2006 estabelece as circunstancias em que fica vedada a opgdo do
Simples Nacional para pessoas juridicas em virtude das caracteristicas de sua composi¢ao
societdria ou da soma de receitas decorrentes do conjunto de empresas de seus sdcios. Entre
outras, hd vedacao para empresas de cujo capital participe outra pessoa juridica; empresas de
cujo capital participe pessoa fisica que seja inscrita como empresario ou seja sécia de outra
empresa optante do SN e cuja receita bruta global ultrapasse o limite RS 4.800.000,00; empresa
cujo titular ou sécio participe com mais de 10% do capital de outra empresa nao beneficiada pelo
Simples Nacional e cuja receita bruta global ultrapasse RS 4.800.000,00; empresa cujo socio ou
titular seja administrador ou equiparado de outra pessoa juridica com fins lucrativos e cuja
receita bruta global ultrapasse RS 4.800.000,00 e empresa que participe do capital de outra
pessoa juridica

A intengdo da lei parece estar relacionada ao impacto arrecadatério de extensdao do beneficio
tributario. No entanto, a inexisténcia de indicadores que permitam a avaliacdo dos resultados do
regime leva ao risco de que as restricbes impostas possam ser mais limitantes na busca dos
objetivos da politica do que impactante na arrecadacdo tributaria.

Isso porque poderia ser estimulado um maior desenvolvimento econémico por meio das MPEs,
propiciando até mesmo uma maior sinergia do mercado, quando diferentes micros ou pequenas
empresas com socios em comum poderiam ser parte de uma mesma cadeia produtiva, com o
produto final de uma funcionando como insumos produtivos para outra, o que pode ser
dificultado ou até mesmo impedido considerando as regras ora estabelecidas.

5.4 Conclusao da avaliacao do fluxo de implementacdao do Simples Nacional

Com todo o exposto, conclui-se que a forma de implementacdo do Simples Nacional esta
claramente definida na Lei Complementar n2 123, de 2006, e na Resolugdo CGSN n2 140, de 2018,
gue a regulamenta, de modo que, considerando o objetivo imediato, constatou-se que a
operacionalizacdo do Simples Nacional, de fato, mais simples, tende a garantir o tratamento
diferenciado, favorecido e simplificado para as MPE.

Entretanto, foram identificados riscos com potencial de impactar os objetivos mais amplos do
Simples Nacional, dentre os quais se destacam:

a) Riscos relacionados aos objetivos imediatos:
e Tornar complexos procedimentos que deveriam ser simples;

e Prejudicar determinadas atividades econGmicas pela concessdo de beneficios fiscais
setoriais;

* Empresas impedidas com deferimento da opgao;
e Empresas regulares com indeferimento da opcdo; e

e Prazo insuficiente para regularizacdo de pendéncias.

b) Riscos relacionados a macro objetivos econémicos e sociais:
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¢ Aumento da carga tributdria, complexidade e custo de conformidade, pelo exercicio da
competéncia tributaria dos entes federados, como compensacdo pelo impacto da queda
de arrecadacdo — substituicdo tributaria;

e Rejeicdo ao crescimento com o objetivo de ndo ultrapassar os limites de enquadramento
do Simples Nacional — nanismo tributario;

* Fragmentacdo de empresas formalizadas por fraude cadastral no quadro societdrio e
planejamento de elisao fiscal; e

e Restricdao ao desenvolvimento econdomico.

6 Subsidios Adicionais

Com o objetivo de tracar um panorama o mais abrangente possivel e buscando entender as
principais visbes dos diferentes atores acerca das dificuldades na implementacdo e no
gerenciamento do Simples Nacional, tanto do setor publico, abrangendo as trés esferas de
governo (federal, estadual e municipal), quanto do setor privado, constituiu uma etapa relevante
da presente avaliacdo a conducdo de entrevistas com as unidades do Ministério da Economia,
com entidades representativas de Estados e Municipios, entidades representativas das MPE e
outros atores que de alguma forma estdo relacionados ao Simples Nacional.

As dificuldades registradas advém, em sua maioria, das regras estabelecidas para o Simples
Nacional, sendo importante que houvesse um mapeamento das situacdes pela estrutura de
governanca responsavel pelo regime.

Assim, neste item é feita uma consolidacdo de modo que as unidades que, de alguma forma,
atuam nas politicas de incentivo e apoio as MPE, nelas incluidas o Simples Nacional, possam ter
acesso as percepgdes colhidas, de modo que se possa fazer uma avaliacdo acerca da necessidade,
oportunidade, conveniéncia e custo/beneficio de se tratar as dificuldades apontadas pelos
entrevistados no que diz respeito a operacionalizacao do Simples Nacional.

6.1 Consideragoes gerais sobre as dificuldades apontadas pelos setores
publico e privado tratadas ao longo dos outros achados

O primeiro aspecto a se destacar é que, a partir dos subsidios coletados, é possivel verificar que
existem mais registros acerca das dificuldades enfrentadas pelo setor privado do que pelo setor
publico, em especial na esfera federal.

No caso da Unido, os principais aspectos ja foram tratados ao longo dos demais itens deste
relatdrio tais como a complexidade da legislacdo tributaria, trazida pela RFB, e os apontamentos
da SEMPE, sobre a fragmentacdo da estrutura de governanca, a inexisténcia de processo de
monitoramento e avaliagdo do Simples Nacional, nanismo tributario e impedimento de
participacdo de um sdcio em mais de um MPE de ramos diferentes.

Ja no que se refere as esferas estadual e municipal, alguns pontos relevantes foram trazidos e
também ja foram abordados, tais como: a desigualdade na representatividade no CGSN, que
serviria como instancia na qual a Unido teria o privilégio das decisdes; e o impacto do regime
para a arrecadacdo dos Estados, o que leva a utilizagdo do mecanismo da substituicdo tributdria
para reducdo das perdas arrecadatérias.
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J4 no ambito do setor privado, as dificuldades apontadas sdo as mais diversas e vdo desde
questdes associadas aos sistemas informatizados até a demanda pela maior abertura do regime
a outros setores da economia que hoje ndo podem aderir ao Simples Nacional, conforme se
verifica nas manifestagdes de ouvidoria recebidas pela RFB.

Entretanto, importa destacar algumas questdes que se mostraram relevantes, seja pela
recorréncia em sua citacao seja pelo impacto associado, como por exemplo:

i) o alto custo das obrigacdes acessérias para as empresas que ndo se enquadram no
Simples Nacional, sem nenhuma regra de transicdo mais suave que esteja relacionada
as questdes burocraticas, o que incentiva o nanismo tributario;

ii) as limitagdes e/ou vedacgdes para participacdo de um mesmo sécio em mais de uma
empresa, mesmo quando sdo de setores diferentes, que inclusive poderiam se
complementar, trazendo maior sinergia e desenvolvimento ao mercado;

iii) a complexidade na tributacdo do ICMS, em funcdo da substituicdo tributaria (que o
retira da cesta de tributos do Simples Nacional). A aliquota de cobranga do ICMS
dentro do Simples é baixa, cerca de 1,25% a 3,5%; ja fora do Simples, chega a 18%.
Isso faz com que as pequenas empresas optantes pelo SN acabem recolhendo o ICMS
como qualquer outra empresa no caso de produtos tributados por meio de
substituicdo tributdria. Anteriormente, a substituicdo tributdria acontecia para
produtos de grande venda, como cigarros, bebidas, combustiveis etc. Hoje é um
mecanismo aplicado em diversos itens: autopecas, materiais de construcdo,
eletroeletronicos, entre outros. Acaba ocorrendo que menos ICMS é recolhido sob
tributacdo diferenciada e reduzida do Simples, onerando as MPEs optantes por esse
regime; a excecdo, que seria a substituicdo tributdria, virou regra. Além disso, a
substituicdo tributaria afeta o caixa, pois o recolhimento é feito na entrada do produto
e ainda existe o risco de pagamento em duplicidade, por dentro do SN e pela
substituicdo tributaria; e

iv) a dificuldade de se fazer chegar as demandas do setor privado para uma efetiva
discussdo no ambito do CGSN, devido a falta de representatividade e ao seu viés
eminentemente tributario.

Cabe registrar que todas essas dificuldades foram citadas nos demais itens deste relatério, sendo
tratadas, em muitos casos, como insumos e/ou evidéncias para as conclus&es trazidas.

6.2 Dificuldades de natureza mais especifica apontadas pelos setores publico
e privado com relacao ao desenho e implementacdao do Simples Nacional

Além das questdes resumidas no item 6.1, que de alguma forma foram trabalhadas ao longo dos
demais itens deste relatdrio, foi possivel coletar percepcbes relacionadas a aspectos mais
especificos ou que ndo se encaixaram nas discussOes trazidas anteriormente.

Nesse contexto, passa-se a consolida-las, ndo com o objetivo de propor que tais questdes sejam
tratadas imediatamente como pontos de melhoria a serem almejados, mas que possam servir
para a reflexdo sobre uma eventual necessidade de se efetuar alteracdes no Simples Nacional.

Assim, no ambito de Estados e Municipios, destacam-se as seguintes questdes:

a) A gestdo dos sistemas relacionados ao Simples é realizada pelo Serpro e atende
melhor as demandas da Unido. Para os Estados, ha até mesmo dificuldade em baixar os arquivos,
trabalho realizado manualmente, dia a dia;
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b) Existe uma faixa de faturamento Unica para todo o Brasil, quando deveria haver faixas
de corte diferenciadas por regides brasileiras. A realidade econ6mica dos Estados no Norte,
Nordeste e Centro-Oeste é diferente daquela dos Estados das regides Sul e Sudeste;

c) Os incentivos para que a Unido fiscalize o Simples Nacional sdo menores, dado o
volume de recursos ser baixo, se comparado ao de outros tributos. E a fiscalizacdo dos Estados e
Municipios é deficiente, por ndao haver recursos ou sistemas, tornando-a um processo deficitario.
Ha também problemas de se obter informacdes de arrecadacao por pagamento eletronico. H3
empresas de pagamento eletrénico que ndo informam a movimentacdo para o sistema
financeiro, ndo sendo possivel o rastreamento;

d) A cooperacdo interfederativa é incipiente. A Unido detém a informacdo sobre os
meios de pagamento, por exemplo, transagdes realizadas com cartao de crédito e débito,
contudo ndo repassa essa informacdo para os entes. Quando ha cooperacdo, esta é realizada
mediante acordos firmados, um a um;

e) O Simples Nacional sé existe porque o sistema tributario é complexo e ineficiente. O
ponto critico é o ICMS, de ambito estadual. Sdo cerca de 5000 legislagdes sobre o ICMS. Segundo
estudos do Banco Mundial, gasta-se, no Brasil, cerca de 1500 horas anuais para tratar dos
aspectos tributarios; 50% desse tempo é dispendido para calculo do ICMS. O ISS dispende apenas
1% desse tempo. A solucdo estruturante seria uma reforma tributaria; e

f)  N&o ha estudos suficientes que comprovem que a instituicdo do Simples Nacional
gerou mais emprego e renda. Com o aumento das faixas de enquadramento do Simples, mais
empresas participam, o que ndo significa que aumentou o nimero de empregos.

J4 as contribui¢cbes mais especificas obtidas junto ao setor privado podem ser assim
resumidas®>:

a) A heterogeneidade das empresas dentro do SN faz com que as demandas, as
necessidades e as dificuldades encontradas sejam diferentes, com base no faturamento, na
localidade, no setor etc. e o desenho da politica ndo faz essa distincdo; mais especificamente, é
definido um limite de faturamento Unico, independente da atividade da empresa, mas atividades
diferentes tém estruturas de custo completamente diversas, o que poderia gerar uma
"desigualdade setorial" no tratamento diferenciado.

b) Com o objetivo de auxiliar o planejamento das empresas optantes pelo Simples, é
desejavel que a alteracao das faixas de faturamento fosse realizada anualmente.

c¢) Com relacdo ao ICMS, além da questdo da substituicdo tributaria, hd também o
diferencial de aliquota, o que gera burocracia nos calculos; quando a compra é realizada em outro
Estado, precisa-se recolher antecipadamente a diferenga de aliquota, afetando o caixa da
empresa;

d) O limite de enquadramento do ISS e do ICMS é de RS 3,6 milhdes de faturamento;
para os tributos federais, RS 4,8 milhdes. Observa-se que ha um descompasso nos limites de
faturamento, sendo que nem sempre foi assim; o desejo do empresario é que esse limite fosse
atualizado mais frequentemente; auxiliando-o no planejamento das atividades;

e) Sobre as regras para a entrada/saida do Simples Nacional, a principal queixa dos
optantes é relativa a exclusdo do regime pela falta de pagamento de débitos tributarios e mesmo
ndo tributdrios, mesmo que ndo relacionados ao Simples, como IPVA, IPTU etc. A exclusao é feita

5 Cabe destacar que foi feita uma consolidagdo de forma cumulativa, ou seja, ndo foram repetidas dentre as
contribui¢cdes do setor privado aquelas que ja tinham sido elencadas pelo setor publico.
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de oficio e qualquer restricdo do CNPJ da empresa gera essa exclusdo. Na visdo do
empreendedor, a Fazenda poderia aplicar multas, ndo excluir de imediato.

7 Consideracoes Preliminares sobre os insumos para a
avaliacao de impacto®®

7.1 Consideracoes sobre os dados disponiveis

A base de dados considerada ideal para ser usada na avaliacdo de impacto seria proveniente da
combinacdo de duas fontes de informacgdes. A primeira seriam os registros administrativos da
RFB com informacdes desagregadas por ano e CNPJ. A segunda seria a Relagdo Anual de
Informacgdes Sociais (RAIS) também desagregada por ano e CNPJ.

A primeira fonte forneceria informacgGes referentes ao imposto pago bem como ao faturamento
e a base tributaria alternativa aquela que prevalece no Simples Nacional. Ja a segunda fonte
forneceria informacdo detalhada sobre o emprego em cada unidade de analise.

O acesso a base da RFB foi solicitado em junho de 2020, tal como estabelecido no cronograma
do CMAP. No entanto alguns problemas operacionais e orcamentarios impediram o acesso a esse
tipo de dados para essa avaliacdo.>’

Diante desse cenario, optou-se por se utilizar de informacGes sobre faturamento e imposto pago
provenientes das pesquisas setoriais de empresas do IBGE. Essas pesquisas do IBGE levantam
informacdes com frequéncia anual nos setores de: Industria de Transformacdo (Pesquisa
Industrial Anual — PIA), Construcdo Civil (Pesquisa Anual da Industria de construcdao — PAIC),
Comércio (Pesquisa Anual do Comércio — PAC), e Servicos (Pesquisa Anual de Servicos — PAS).

Vale dizer que também foram enfrentadas severas restricdes, de carater circunstancial, ao uso
dessas fontes de informacdo. O acesso aos dados dessas pesquisas é concedido exclusivamente
na sala de sigilo do IBGE localizada no Rio de Janeiro. Essa sala permaneceu fechada desde o dia
20 de margo de 2020 até a data de confeccdo desse relatério, em funcao do estado de pandemia
gue se encontra o pais. Entretanto, o acesso a esses dados havia sido solicitado e concedido antes
do inicio dessa avaliagdo para ser utilizado em estudo com propdsito similar, que constituiu parte
de tese de doutorado.”® Todos os resultados apresentados nessa parte do relatério s3o derivados
desse outro trabalho desenvolvido em paralelo a essa avaliacao.

Além das restricdes de acesso relatadas acima, é importante salientar a existéncia de algumas
restricdes de conteudo das informacdes provenientes das pesquisas setoriais do IBGE quando
comparadas as informacdes que estariam disponiveis em um eventual acesso as bases da RFB.
Por ora, se destaca que nenhuma das pesquisas setoriais do IBGE abrange todas as empresas
(formalmente constituidas) do respectivo setor. Em todas elas ha um procedimento de

%6 Essa parte do relatério contou também com a participacdo de um colaborador externo, Mauricio Matsumoto.

57 Foram mantidos didlogos com a RFB desde o inicio dos trabalhos para viabilizar o acesso aos dados dessa
instituicdo para a presente avaliagdo. Num primeiro momento a questdo do sigilo das informagdes foi apresentada
como um obstaculo. Através de um esforgo conjunto se pensou numa maneira de viabilizar o acesso sem ferir o
sigilo das informagGes. No entanto, a base no formato requerido exigiria que a RFB encomendasse uma apuragao
especial ao SERPRO. Foi solicitado um orgcamento a esse drgdo caso fosse realizado esse servico. A expectativa de
um valor alto, combinada com a dificuldade tanto da SECAP, como do IPEA e do CMAP de arcar com esse custo
inviabilizou o acesso.

38 A referida tese estd disponivel em: https://dataspace.princeton.edu/handle/88435/dsp01fq977x851

56



-_— —
Conselho de
A ‘ Monitoramento e
2 ‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

amostragem para empresas com niumero de empregados abaixo de um certo patamar especifico
para cada pesquisa. Tal procedimento nao foi desenhado para obter representatividade dessa
populacdo no nivel de desagregacao necessdrio para o presente estudo. Além disso, no caso da
PAS, ndo se levanta informacdes de determinados segmentos do setor de servicos. A informacado
da RFB ndo estaria sujeita a essa limitagao.

Por fim, o risco associado a essas restricdes de acesso as fontes de informagdes mencionadas
acima foi informado no plano de trabalho dessa avaliagao.

7.2 Consideragoes inerentes a metodologia de avaliacao de impacto

A avaliacdo de impacto constitui um tipo especifico de avaliacdo ex-post cujo objetivo é
quantificar o impacto de um programa/politica/agdo em um conjunto de variaveis de interesse,
gue tendem a captar dimensdes em que se espera que as unidades contempladas sejam
beneficiadas. Neste caso em particular, busca-se quantificar o impacto do Simples Nacional sobre
faturamento, montantes de impostos (federais) pagos, emprego e sobrevivéncia das firmas.

O desafio desse tipo de avaliacdo é isolar as mudancas nas dimensdes de interesse que sejam
diretamente atribuiveis ao programa de um conjunto de outros fatores que podem vir a afetar
simultaneamente essas mesmas dimensdes de interesse. Por exemplo, ha uma diferenga
marcante na concentracdo de pequenas ou grandes empresas entre as optantes e as nao
optantes (ou mesmo entre elegiveis e ndo elegiveis) do Simples Nacional. Dessa forma, outros
fatores que afetam relativamente mais a performance das pequenas empresas podem ter seu
efeito confundido com o impacto do Simples Nacional caso a avaliagao de impacto nao se utilize
de um método adequado capaz de separar as duas coisas.

Os métodos empregados nesse tipo de avaliacdo se baseiam numa noc¢do de impacto associada
a um cenario contrafactual correspondente a resposta da seguinte pergunta: qual teria sido a
situagdo das firmas que participaram do SN caso ndo participassem? Em geral procura-se
representar essa situacdo ndo observada a partir do comportamento de um subconjunto das
unidades ndo afetadas. O subconjunto em questdo é definido de forma a satisfazer as hipdteses
inerentes ao método empregado. Eventualmente esse subconjunto pode conter todas as
empresas ndo contempladas com o programa avaliado.

Para fins dessa avaliacao, foi necessario definir um subconjunto de empresas ndo afetadas pelo
Simples Nacional que se comporta tal como se comportariam as empresas afetadas na auséncia
do Simples Nacional. Tem-se um método distinto e um subconjunto distinto de empresas nao
afetadas para cada uma das duas perguntas de avaliacdo.

Alguns critérios antigos de elegibilidade ao Simples favorecem a definicdo desses subconjuntos,
no sentido de tornar mais crivel que as hipoteses subjacentes ao método empregado sejam de
fato vélidas. Dessa forma serdo explorados aspectos do desenho “antigo” do programa, e,
portanto, serdo contempladas informacdes ndo tdo recentes para responder a ambas as
perguntas de avaliacdo dessa parte.
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7.3 Analise de resultado do Simples Nacional: Evidéncias sobre economia de
recursos para firmas beneficiadas pelo Simples Nacional

Uma condicdo necessdria para os impactos que serao avaliados nas préoximas secdes é que as
empresas tenham de fato menores custos referentes ao pagamento de impostos ao optar pelo
Simples Nacional, em relagao aos sistemas tributarios alternativos. Numa linguagem de teoria do
programa para subsidiar sua avaliagdo, esse menor custo seria o produto do programa que por
sua vez desencadearia os impactos esperados.

Nessa secdo serdo mostradas estatisticas que descrevem potenciais beneficios do Simples
Nacional em duas dimensdes: i) o custo direto com os respectivos tributos relacionados ao
Simples Nacional; ii) o custo indireto incorrido pelas empresas para atender aos procedimentos
burocraticos necessarios ao pagamento dos respectivos tributos.

As evidéncias relatadas nessa subsecdo tém como principal fonte as informacGes das pesquisas
setoriais do IBGE, comentadas na subsecdo 7.1.

O grafico 1 abaixo mostra estimativas da aliquota efetiva que prevaleceriam entre 2012 e 2016
se fosse aplicada sobre o faturamento do ano anterior tanto para empresas optantes pelo
Simples Nacional como nas ndo optantes. Essas estimativas foram computadas por empresa e
ano tomando como base as despesas com o0s impostos associados ao Simples Nacional
informadas pelas empresas ao IBGE. Ou seja, sdo baseadas no custo tributario direto. Os pontos
no grafico mostram aliguotas médias entre empresas numa mesma faixa de faturamento no
periodo de referéncia.

Gréfico 1 - Aliquotas efetivas de acordo com valor de receita e opg¢do pelo Simples Nacional

Aliquota Média, 2012-2016, Limite = R$ 3,6M
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As estimativas mostram uma diferenca de aliquota efetiva préxima a 5 pontos de percentagem
para valores de faturamento em torno do limite de elegibilidade que se aplicava naquele periodo
(RS 3,6 milhdes). As aliquotas efetivas se aproximavam de 13% a 12% para as empresas optantes
do Simples Nacional, e de 18% a 17% para as empresas de faturamento semelhante, porém nao
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optantes pelo Simples. Nesse ultimo caso, o sistema tributario considerado como alternativo ao
Simples Nacional foi o efetivamente escolhido pelas empresas contempladas nas pesquisas
setoriais do IBGE.

Os graficos 2 e 3 abaixo trazem evidéncias andlogas para periodos anteriores que serdo
priorizados na andlise contida nas préoximas secdes. Esses graficos levam em conta as mudancas
na regidao de elegibilidade, e confirmam dois resultados comentados acima. Em primeiro lugar
mostram um diferencial de aliquota efetiva sempre igual ou superior a 5 pontos de percentagem
a favor das empresas optantes pelo Simples para os diversos valores de faturamento
considerado. Em segundo lugar confirmam um diferencial bem préximo a 5 pontos de
percentagem para empresas com faturamento em torno do respectivo limite de elegibilidade.

Gréfico 2 - Aliquotas efetivas de acordo com valor de receita e opg¢do pelo Simples Nacional

Aliquota Média, 2007-2010, Limite = R$ 2,4M
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Gréfico 3 - Aliquotas efetivas de acordo com valor de receita e opgdo pelo Simples

Aliquota Média, 1999-2004, Limite = R$ 1,2M
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O grafico 4 a seguir apresenta estimativas que incorporam também o custo indireto incorrido
pelas empresas entre 2012 e 2016 para atender aos procedimentos burocraticos necessarios ao
pagamento dos respectivos tributos. A estimativa desse componente indireto se baseia em dois
tipos de despesas monetdrias: i) salarios pagos a profissionais empregados pelas empresas no
codigo ocupacional correspondente a profissdo de contador, e ii) valores pagos para prestacdo
de servicos tanto em contabilidade como em direito. A primeira informacdo é proveniente da
RAIS, enquanto a segunda é proveniente das pesquisas setoriais do IBGE. Essas estimativas foram
computadas por empresa e ano, e somadas as estimativas do custo tributdrio direto reportado
no grafico 1. Os pontos no grafico 4 mostram médias entre empresas numa mesma faixa de
faturamento no periodo de referéncia.

Tal como no gréfico 1, esse custo é apresentado por valor de faturamento do ano anterior e de
acordo com a opc¢do pelo Simples Nacional. E possivel notar que a diferenca desse componente
de custo entre empresas optantes e ndo optantes do Simples Nacional varia moderadamente de
acordo com o nivel de faturamento. Para empresas cujo faturamento se aproxima do limite de

elegibilidade vigente no periodo considerado (RS 3,6 milhdes), a diferenca de custo fica proxima
de 6 pontos de percentagem.
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Grafico 4 - Custo total com pagamentos de tributos entre 2012 e 2016
Aliquota Média, 2012-2016, Limite = R$ 3,6M, valores ajustados
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Simples=1

Os graficos 5 e 6 trazem evidéncias andlogas para periodos anteriores, levando em conta as
mudangas na regido de elegibilidade, e confirmam o resultado comentado acima de uma
diferenca de custo préxima a 6,5 pontos de percentagem a favor das optantes do Simples
Nacional para empresas com faturamento em torno do respectivo limite de elegibilidade.

Grafico 5 - Custo total com pagamentos de tributos entre 2007 e 2010

Aliquota Média, 2007-2010, Limite = R$ 2,4M, valores ajustados
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Grafico 6 - Custo total com pagamentos de tributos entre 1999 e 2004

Aliquota Média, 1999-2004, Limite = R$ 1,2M, valores ajustados
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8 O Impacto do Simples Nacional sobre a arrecadacao de
tributos federais°

A resposta a essa pergunta depende de ser possivel estimar quanto cada uma das empresas
optantes do Simples Nacional estaria pagando referente aos impostos contemplados nesse
sistema caso ele ndo existisse.

Esse cdlculo contempla dois componentes:

1- Qual seria o valor da base tributaria da firma optante na auséncia do Simples Nacional; e
2- Para um dado valor de base tributaria, qual seria a despesa da firma referente aos
impostos relevantes num sistema alternativo ao Simples Nacional;

E dificil responder a essas perguntas sem recorrer a hipdteses simplificadoras. Por exemplo, a
RFB produz uma estimativa assumindo que o valor da base tributdria de uma firma optante pelo
Simples Nacional ndo seria alterado na auséncia desse sistema simplificado. Em outras palavras,
assume-se que ndo ha uma mudanga de comportamento das firmas no que se refere aos
determinantes da base tributaria relevante. Dessa forma, o calculo da RFB usa o valor observado
da base tributaria alternativa para inferir a despesa de uma firma optante com os impostos
relevantes caso ela no fizesse uso do Simples Nacional.®°

O objetivo nessa parte do relatério é propor uma forma de se levar em consideracdo eventuais
mudancas comportamentais das empresas quando deparadas com diferentes condigOes
impostas para o pagamento de impostos. Em particular serd estimada uma elasticidade que

59 Essa parte do relatério contou também com a participacdo de um colaborador externo, Mauricio Matsumoto.

60 Além disso a RFB assume que na auséncia do Simples Nacional as firmas optariam pelo sistema de lucro presumido.
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informa o quanto varia o faturamento da empresa frente a variagGes nas aliquotas de impostos
aplicados a essa base tributaria.

Para isso sera aplicada uma metodologia recente que vem sendo utilizada em diversos paises
justamente para estimar esse tipo de elasticidade. A metodologia, conhecida pelo termo original
na lingua inglesa “bunching”, sé pode ser aplicada quando hd uma mudanca de comportamento
das firmas frente a uma mudanca brusca de custos de pagamento de impostos ao longo da base
tributdria. Esse contexto de mudanca brusca de custo de pagamento de impostos fica menos
evidente no critério de elegibilidade atual do que no que prevalecia antes de 2018.

Portanto, antes de expor a metodologia e trazer os resultados, considera-se importante mostrar
indicios de que as empresas de fato reagiam a mudancas nas condi¢cbes de pagamento de
impostos quando eram submetidas antes de 2018 a um critério de elegibilidade que reduzia
abruptamente a zero a facilidade e o desconto no pagamento de impostos caso o faturamento
anual da empresa ultrapassasse, mesmo que por um centavo, um certo valor limitrofe. A reacado
por parte das firmas, que serve de insumo a metodologia em questdo, origina o fendbmeno
conhecido por nanismo tributario, ja citado no item 5.3.1 deste relatdrio.

Evidéncias desse tipo de comportamento por parte das firmas brasileiras tornam mais justificavel
a incorporacgdo desse aspecto comportamental no cédlculo da renuncia tributaria associada ao
Simples Nacional através do uso de uma metodologia mais trabalhosa e que requer uma reflexdo
sobre a adequacdo das hipdteses a ela subjacentes. Dessa forma, o restante dessa secdo
compreenderad trés subsecGes onde em primeiro lugar serdo apresentadas as evidéncias
apontando para a relevancia das mudangas comportamentais ndo consideradas no célculo da
RFB; em seguida serdo apresentadas a metodologia a ser empregada, finalizando a se¢do com os
resultados.

8.1 Evidéncias de mudancas comportamentais das empresas frente a
alteragoes nas regras de pagamentos de impostos: o caso do nanismo
tributario

Uma vez tendo estabelecido que ha beneficios em se optar pelo Simples Nacional, e que tais

beneficios eram de montante consideravel antes de 2018 para empresas com faturamento

proximo ao limite de elegibilidade, o proximo passo dessa parte da avaliacdo consiste em realizar

uma investigacdo sobre um eventual comportamento estratégico das empresas antes de 2018

no sentido de evitar um crescimento do faturamento que as fizessem sair da regido de

elegibilidade.

Serdo apresentados dois tipos de evidéncias nessa secdo. Em primeiro lugar, sera estimada a
quantidade de empresas para cada faixa de faturamento de tamanho de RS 50.000 no intervalo
entre zero e cinco milhdes de reais para os diversos anos do periodo que estd sendo analisado.
O grafico 7 abaixo mostra como varia essa quantidade para alguns anos selecionados, escolhidos
de tal forma que os respectivos valores limitrofes que definem a elegibilidade ndo se repitam. O
primeiro ano escolhido foi 1996, quando ainda ndo havia o Simples (nem em sua versdo Simples
Federal). A frequéncia nesse ano varia de forma suave com o rendimento e apresenta um padrao
caracteristico na literatura: uma relativa concentracdo em valores menores de faturamento, e
uma queda gradual dessa concentracdo na medida em que se considera valores maiores de
faturamento.® Em suma, na auséncia do Simples, ndo hd uma faixa de faturamento com

61 E importante ressaltar que as distribuicdes de tamanho de firma apresentadas referem-se apenas as empresas do
estrato certo das pesquisas setoriais do IBGE. Esse estrato corresponde a parte da amostra utilizada nas pesquisas
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aglomeracdo nitida das empresas, e consequentemente também ndo had uma variacao brusca da
guantidade de empresas entre faixas de faturamento préximas.

Grafico 7 - Frequéncia de empresas por faixa de faturamento em anos selecionados

Distribuicao de Tamanho da Firma: Industria e Comércio
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O padrdao muda significativamente para os demais anos escolhidos. Em todos eles ha alguma
versdao do Simples em vigor, e ha uma faixa de faturamento de aglomeragao bem nitida. Mais do
que isso em todos esses casos (2004, 2010, 2016) a faixa de faturamento onde ocorre a
aglomeracao de empresas coincide com a regido onde se encontra o valor limitrofe que define a
elegibilidade para o programa. Por exemplo, em 2004 a quantidade de empresas passa de cerca
de 1,2 mil para 2,5 mil ao se comparar a faixa de faturamento imediatamente anterior ao valor
limitrofe de faturamento vigente (RS 1.200.000) e a faixa que compreende esse valor. J4 a faixa
seguinte ja mostra uma quantidade de apenas 500 empresas.

O grafico 8 abaixo traz um maior detalhamento da dindmica temporal do padrao de aglomeracao
das empresas e reforca um dos achados comentados no grafico 7. Nesse grafico é apresentada
uma medida da aglomeracdo de empresas na faixa de faturamento indicada em diferentes
momentos do tempo, conforme indicado no eixo horizontal®2. Por exemplo, na parte esquerda
do grafico é mostrado como varia a concentracdo de empresas na faixa de faturamento que
envolve o valor de RS 2.400.000 para cada ano entre 1996 e 2017. Essa medida de aglomerac3o
é nula entre 1996 e 2005, e entre 2012 e 2017. No entanto, ela é significativamente distinta de
zero no periodo entre 2006 e 2011, quando o valor de RS 2.400.000 correspondia ao limite de
elegibilidade para o Simples Nacional. Resultado andlogo pode ser visto na parte direita do

que tem carater censitario e ndo amostral e corresponde, na PIA e na PAIC as empresas com 30 ou mais pessoas
ocupadas ou receita bruta acima de um determinado patamar (que varia ano a ano); na PAS e na PAC o limite inferior
é de 20 pessoas. Dada a correlagdo existente entre faturamento e nimero de empregados, as empresas do extrato
amostral tendem a ser aquelas com niveis bem baixos de faturamento. Isso explica o fato de as distribui¢cdes
apresentarem menor densidade quando nos aproximamos da receita bruta zero, a esquerda no grafico 7.

62 A medida de aglomerac3do usada no referido gréafico serd detalhada na préxima subsec3o.
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grafico que mostra a medida de aglomeracdo de empresas na faixa de faturamento que engloba

o valor de RS 3.600.000. S6 aparece aglomeracdo de empresas nessa faixa nos anos em que este
valor corresponde ao limite de elegibilidade.

Grafico 8 - Aglomeracdo de empresas em faixa especifica de faturamento ao longo dos anos
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Fonte: Matsumoto, M. (2021)

O conjunto das evidéncias apresentadas nos graficos 7 e 8 nos leva a especular que uma parte
das empresas na faixa que compreende o valor de faturamento limitrofe vigente pode vir a evitar
um crescimento de seu faturamento que a colocaria na faixa seguinte, ja fora da regido de
elegibilidade para o Simples. Uma forma mais direta de checar essa conjectura consiste em
analisar o padrdo do crescimento do faturamento das empresas em diferentes faixas de
faturamento, a fim de identificar se ha um crescimento menor nas faixas proximas ao respectivo
limite de elegibilidade.

O grafico 9 abaixo traz esse tipo de evidéncia, reportando algumas estatisticas da distribuicdo da
taxa de crescimento do faturamento das empresas em cada faixa de faturamento dentro do
intervalo entre RS 500.000 e RS 1.900.000. As estatisticas apresentadas sdo a mediana e os
percentis 25 e 75. Os valores relacionados a mediana sdo ligados por uma linha continua,
enguanto os valores relacionados ao P25 e P75 sdo ligados por linhas pontilhadas.

Na parte esquerda do grafico, a taxa de crescimento em questdo é computada no periodo de
1999 a 2004 quando o limite de elegibilidade correspondia a RS 1.200.000. E bem nitido que a
mediana do crescimento do faturamento para empresas em faixas proximas a esse limite é muito
inferior a mediana do crescimento de empresas em faixas de faturamento afastadas desse limite.
Mais do que isso, na faixa de faturamento que engloba o valor de RS 1.200.000 a mediana do
crescimento é nula, enquanto em todas as demais faixas a mediana do crescimento do
faturamento é positivo.

A parte intermedidria do grafico traz a taxa de crescimento do faturamento para as diversas
faixas no ano de 2005, quando uma medida proviséria estendeu o limite do Simples para RS
2.400.000. E bem nitido que a mediana do crescimento do faturamento para empresas em faixas
proximas ao antigo limite (RS 1.200.000) é muito superior a mediana do crescimento do
faturamento de empresas em faixas de faturamento afastadas desse limite. Tomando esses
resultados em conjunto, tem-se um embasamento para acreditar que as empresas com
faturamento préximas ao limite de elegibilidade estavam represando seu crescimento para ndao
sair da regido de elegibilidade. Por fim, na parte da direita do grafico temos as taxas de
crescimento por faixa de faturamento calculadas para o periodo de 2007 a 2010, mostrando que
nada de especial acontece nas faixas proximas ao antigo limite de RS 1.200.000, e, portanto,
sugerindo que o crescimento represado no periodo anterior a 2005 foi todo compensado nesse
mesmo ano.
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Gréfico 9 - Crescimento médio do faturamento por faixas de faturamento e periodo
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Fonte: Matsumoto (2021)

Em suma, as evidéncias dessa se¢do mostram que empresas brasileiras respondiam aos
incentivos se aglomerando na faixa de faturamento préximo ao limite de elegibilidade para o
Simples Nacional.®® Usaremos a intensidade dessa resposta a esse tipo de incentivo como base
para analisar possibilidades de tratar da renuncia tributaria do Simples Nacional levando em
consideracdo esses aspectos comportamentais das empresas que sao preteridos no método
empregado pela RFB.

8.2 Metodologia: Estimando elasticidades via “Bunching”

O objetivo desta secdo é apresentar a metodologia de bunching para obtencao de estimativas de
elasticidades comportamentais de agentes econémicos. Por exemplo: estimar a elasticidade da
renda a aliquota de imposto. Esta metodologia é recente, e vem sendo aperfeicoada na literatura
empirica de finangas publicas, em particular estudos sobre as respostas de individuos e firmas as
caracteristicas do sistema tributario.

De forma sucinta, bunching ocorre quando os incentivos mudam de forma abrupta ao cruzar um
limite de uma variavel x;, e os agentes econdmicos tém algum controle sobre esta variavel. Para
se beneficiarem, os agentes se “amontoam” ou “acumulam” ao redor do limite (ou apenas de
um lado). Empiricamente, isso se manifesta em geral de forma bastante clara na distribuicdo da
variavel x;, como mostrado no grafico 7. Por isso, a evidéncia de bunching tende a ser bastante
convincente sobre a existéncia de uma resposta comportamental.

83 Vale ressaltar que dentro da faixa de elegibilidade para o Simples Nacional as aliquotas variam por sub-faixas. Esse
fato em tese poderia motivar comportamentos estratégicos analogos em firmas dentro da regido de elegibilidade,
porém com valor de faturamento distante daquele limitrofe dessa regido. No entanto, as evidéncias dos graficos 7
e 9 ndo mostram aglomeragcdao de empresas em nenhum outro valor de faturamento que nao seja aquele limitrofe
para a regido de elegibilidade.
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Intuitivamente, a ideia da metodologia é que a massa de agentes “em excesso” na regido em que
ocorre bunching esta diretamente ligada ao tamanho da descontinuidade no limite, e a
elasticidade da varidvel x; a esses incentivos. A metodologia permite medir essa massa em
excesso, e estimar a partir disso a elasticidade estrutural de interesse.

A metodologia, apresentada no apéndice em versdo simplificada, tem duas etapas. Primeiro,
estima-se uma distribuicdo contrafactual da varidvel x;, isto é, caso fosse removida a
descontinuidade no limite sendo estudado. Isto permite medir o excesso de massa no ponto de
descontinuidade. Segundo, traduz-se as estimativas empiricas em elasticidades
comportamentais de interesse.

O Grifico 10 mostra um exemplo de (Bachas e Soto 2018) da aplicacdo da primeira etapa desse
método para estimacdo da distribuicdo contrafactual.
Gréfico 10 - llustragdo baseada na distribuicdo de receita bruta de empresas na Costa Rica
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Fonte: Bacha e Soto (2018) apud Matsumoto (2021)

De posse da distribui¢do contrafactual ¢;, pode-se estimar a resposta do faturamento das firmas
ao redor do valor limitrofe da regido de elegibilidade. A intuicdo é que uma maior quantidade de
firmas aglomeradas (bunchers) revela um comportamento estratégico mais intenso, e, portanto,
uma resposta mais intensa no que diz respeito ao faturamento. Essa resposta do faturamento

para as firmas bunchers sera denotada aqui por AZ* , e tem uma férmula parasua determinacao
detalhada na expressdo (A.3) do apéndice. Conhecendo a resposta da renda e a variacdo de
aliquotas no limite z*, torna-se possivel estimar a elasticidade da renda e.

Para isso calcula-se uma elasticidade de forma reduzida ey, a partir da aliquota implicita t* a que
se sujeita um individuo que escolhe entre z* e z* + Az":

Az*)z*
R= A /(1—t)
t"=[T(z"+Az") —T(z")]/Az"

At* =t" —t

67



‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

8.3 Resultados para elasticidade do faturamento a mudangas na carga
tributaria
Nesta secao serdo apresentados os resultados para as elasticidades do faturamento, bem como

para alguns dos componentes necessarios para o calculo da referida elasticidade que aparecem
na descrigdao acima da metodologia.

Em primeiro lugar sera estimada a quantidade em excesso de firmas “bunchers” associadas a
estimativa da distribuicdao contrafactual das firmas em relagao ao faturamento na auséncia do
Simples Nacional, colocando em pratica as expressdes (A.1) e (A.2) do apéndice. Novamente
serdo utilizadas informacgGes provenientes das pesquisas setoriais do IBGE, sendo mostrados os
resultados para diferentes recortes temporais, dando destaque ao periodo mais recente com o
critério de elegibilidade que prevalecia antes de 2018.

A linha vermelha do grafico 11 ilustra a distribuicdo contrafactual estimada para o periodo de
2012 a 2016. A comparacdo dessa com a distribuicdo de fato observada e representada pela linha
preta deixa claro um excesso de firmas com faturamento ligeiramente menor que RS 3,6 milhdes,
gue vem a ser o limite que prevalecia nesse periodo. Os graficos 12 e 13 mostram que o mesmo
padrdo era observado nos periodos de 2007 a 2010, e 1999 a 2004 respectivamente.
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Gréfico 11 - Densidade observada e estimada para um cendrio sem aglomeracgao de firmas
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Gréfico 12 - Densidade observada e estimada para um cendrio sem aglomeracao de firmas
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Fonte: Matsumoto (2021)
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Gréfico 13 - Densidade observada e estimada para um cendrio sem aglomeracgao de firmas
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Aplicando a férmula (A.3) se chega a estimativas que apontam que as firmas bunchers encolhem
seu faturamento em RS 364 mil no periodo 2012 a 2016, e em torno de RS 300 mil nos outros
dois periodos considerados (RS 318 mil 2007-2010; e RS 296 mil 1999-2004). As duas primeiras
colunas da tabela 2 mostram essas estimativas acompanhadas pelos respectivos valores de erro
padrdo. E possivel perceber que as estimativas obtidas com maior grau de precisdo sdo aquelas
referentes aos periodos 2012-2016 e 1999-2004.

Tabela 2 - Estimativas da reacdo das empresas aos incentivos ao redor do valor limitrofe da regido de
elegibilidade para o Simples Nacional

Az*(em mil reais) er
coeficiente Erro padrao coeficiente Erro padrao
2012-2016 364,7 22,8 0,16 0,02
2007- 2011 315,1 67,0 0,25 0,13
1999-2004 296,1 22,7 0,86 0,13

Nota: Az*reporta o quanto que as empresas “bunchers” diminuiram seu faturamento em média para entrar na
regido de elegibilidade do Simples Nacional. e; reporta a elasticidade implicada por essa reagdo e a diferenga de
aliquota efetiva para essas empresas se os tributos fossem pagos de acordo com o Simples Nacional ou com o
sistema alternativo.

Fonte: Matsumoto (2021)
As estimativas de quanto as firmas bunchers teriam encolhido seu faturamento permitem
estimar uma elasticidade do faturamento (frente a variacGes na aliquota efetiva) por intermédio

da expressdo para er exibida na subsegdo 8.2. O resultado desse célculo, exposto na terceira
coluna da tabela 2, fornece uma elasticidade de 0,16 no periodo 2012 a 2016. Ou seja, para cada
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mudanca de 1% na aliquota efetiva de imposto as firmas reagiriam alterando em 0,16% o seu
faturamento. A ultima coluna da tabela mostra o respectivo erro padrao da estimativa da
elasticidade. Nesse caso é possivel ver um nivel de precisdao bem alto para a elasticidade estimada
no periodo 2012 a 2016, uma vez que o erro padrao da estimativa é de apenas 0,02.

Note-se, porém, que as estimativas variam razoavelmente de acordo com o periodo considerado.
O valor de elasticidade estimado para o periodo 2007 a 2010 passa a ser de 0,25; e para o periodo
1999 a 2004 foi estimada uma elasticidade de 0,86. Tal variagao nos valores estimados para a
elasticidade pode refletir tanto uma sensibilidade desse pardmetro as condi¢cdes econémicas do
momento de referéncia como ao nivel de faturamento em torno do qual se definiu a amostra de
firmas que embasou as estimativas.

8.4 Implicagdes para estimativas de renudncia tributaria

As elasticidades estimadas na subsecdo anterior podem contribuir para adicionar elementos as
estimativas feitas pela RFB de renuncia tributdria do Simples Nacional. Como jd mencionado, a
RFB estima tal renlncia através da comparacdao do imposto pago pelas firmas optantes pelo
Simples Nacional com aquele que seria pago por essas mesmas firmas caso nao houvesse essa
alternativa vantajosa de tributacdo. Para esse calculo é necessdrio saber quais seriam os valores
das varidveis que definem a base tributdria do sistema alternativo, que se supde ser o de lucro
presumido. A RFB assume que os valores corresponderiam exatamente ao que foi registrado
pelas empresas no cenario com a op¢ao pelo Simples Nacional. Ou seja, o drgdo assume que a
eventual maior carga de imposto decorrente do sistema alternativo nao seria compensada por
nenhum tipo de ajuste por parte das empresas consideradas.

No entanto, os resultados acima indicam que as firmas se ajustam a mudancas na carga
tributdria. Em particular no que se refere ao faturamento, ha um ajuste que pode chegar a 0,86%
para cada 1% de ajuste na carga tributdria. Ou seja, frente a um aumento na carga tributdria
associado a um cenario contrafactual sem o Simples Nacional, as firmas optantes por esse
sistema encolheriam seu faturamento de forma nao desprezivel.

Entende-se que estimativas que desconsiderem esse tipo de reacdo por parte das firmas podem
estar sobre estimando a renuncia tributaria associada ao Simples Nacional. Uma estimativa mais
acurada pode ser obtida partindo do faturamento observado de cada firma e parametros cujos
valores estimados foram relatados nessa secao.

Sugere-se, assim, o seguinte procedimento para se obter para cada firma uma estimativa de
diferenca de arrecadacdo que contemple também a reagcdo mencionada acima:

1) Dada a faixa de faturamento da firma, observar nos dados dos graficos 4 a 6 a diferenca
de aliquota (média) efetiva quando a empresa é tributada pelo Simples Nacional ou por
alguma alternativa de tributacdo.®* Expressar essa diferenca em termos percentuais
relativo a aliquota vigente sob o Simples Nacional;®>

2) Multiplicar essa diferenca percentual de aliquota efetiva por um valor de estimativa da
elasticidade. Foram reportados trés valores de elasticidade. O valor de elasticidade a ser
escolhido pode se basear ou no horizonte temporal usado na estimativa; ou na

64 0 uso das aliquotas médias nesse passo pressupde que estas sejam iguais as respectivas aliquotas marginais. Os
formatos quase horizontais das linhas tracadas nesses graficos (ao menos nos graficos 4 e 5) asseguram uma
aderéncia razoavel dessa hipotese com a realidade.

65 Recomenda-se usar uma combinagdo dos dois valores de aliquota efetiva associados aos limites da faixa de receita
em que se encontra a empresa.
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proximidade do faturamento da firma em questdo e da faixa de faturamento utilizada em
cada uma das estimativas;

3) O passo “2)” fornece o quanto encolheria o faturamento da firma em questdo se nao
fosse dada a ela a opcdo de usar o Simples Nacional para o pagamento de tributos. Aplicar
em cima desse faturamento a aliquota efetiva que incide sem o Simples Nacional na
respectiva faixa de faturamento contida nos dados dos graficos 1 a 3. O resultado desse
passo traz uma estimativa do que seria pago de tributo pela firma em questdo na auséncia
do Simples Nacional.

4) Subtrair esse valor a ser pago pela tributacdo alternativa estimado no passo anterior do
valor efetivamente pago sob o Simples Nacional. O resultado dessa subtracdo
corresponde a uma estimativa de renuncia tributdria individualizada para a firma em
guestao.

A soma das estimativas de renlncia obtidas para cada firma optante pelo Simples Nacional
corresponderia a uma estimativa agregada de renudncia tributdria que contempla reacgGes
comportamentais deixadas de fora na estimativa da RFB.

N3o foi possivel realizar, no prazo de elaboracdo deste relatdrio de avaliacdo, uma estimativa
alternativa de renuncia tributaria empregando o método descrito acima em virtude da
necessidade de contar com dados individualizados de firmas que incluissem o faturamento.
Como ja foi mencionado, ndo foi possivel obter esse tipo de informag¢do nem perante a RFB nem
por intermédio do IBGE.

No entanto, ao empregar algumas hipéteses adicionais, pode-se oferecer umailustracdo de quao
distinto pode vir a ser um calculo de renuncia tributaria associado ao Simples Nacional se feito
ou pelo método atualmente empregado pela RFB ou pelo método descrito acima. Note que serdo
utilizados dois tipos de aliquotas: uma que diz respeito apenas ao custo tributdrio direto; e outra
gue contempla também o custo tributario indireto.

Com base nos graficos 4 a 6 supde-se que existe uma aliquota efetiva média homogénea para
todas as faixas de faturamento entre as empresas optantes pelo Simples Nacional (t°), e outra
aliquota efetiva média igualmente homogénea que valeria se as empresas optassem pelo sistema
tributdrio alternativo ao Simples Nacional (t"). Essa homogeneidade se refere a aliquota que diz
respeito apenas ao custo tributario total, e permite supor que as elasticidades reportadas na
secdo anterior, que foram estimadas com base em diferencas de aliquotas marginais, também
refletem o comportamento das firmas quando expostas a diferengas nessas aliquotas médias.

Sob essas hipdteses, pode-se descrever a estimativa de renuncia tributdria que nao incorpora
aspectos comportamentais das empresas (tal como feito atualmente pela RFB, e por isso
denotado abaixo como ARB) através da seguinte expressdo que faz uso das aliquotas que
contemplam apenas o custo tributdrio direto:

ARFB = (td" - Td°). FTSN (1);

Onde FTSN denota o faturamento total das empresas optantes pelo Simples Nacional. J4 uma
estimativa de renuncia tributaria que incorpora aspectos comportamentais das empresas (tal
como sugerido acima, e denotado abaixo como A) pode ser representado pela seguinte
expressao:

A%t = td".FTA - td®. FTSN (2);

Onde FTA denota o faturamento total do mesmo conjunto de empresas optantes pelo Simples
Nacional num cenario alternativo (contrafactual) onde ndo houvesse o Simples Nacional.
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Com alguma aritmética detalhada no apéndice, é possivel mostrar a seguinte relacdo entre as
duas estimativas de renuncia tributaria:
td? — tdS
A2l _ ARFB _( )
(td™ — d9)
Onde 1@ representa a aliquota efetiva alternativa (t") ajustada de tal forma a contemplar que o
faturamento decorrente do cenario alternativo sem o Simples Nacional (FTA) ndo é o mesmo no
cendrio com o Simples Nacional (FTSN). E precisamente nesse ajuste que entra a elasticidade
estimada na sec¢do anterior e um de seus componentes. O ajuste é dado pela seguinte expressio:

AT
1—15]

td® = td"[1 — ep.

Em suma, com estimativas disponiveis para eg, Td", Td®, T" e T° é possivel expressar a renuncia
tributdria que incorpora aspectos comportamentais das empresas (Aalt) COMO uma proporgao
da rendncia tributaria que ndo incorpora aspectos comportamentais (ARFB).

Para a presente ilustracdo serd considerado um valor intermediario de elasticidade entre aqueles
expostos na tabela 2 de 0,5. Serdo utilizados os gréficos 1 a 3 como fonte para os valores de td"
e td®, e os gréficos 4 a 6 como fonte para os valores de Tt e T°, que corresponderdo a 0,175;
0,125; 0,205 e 0,14. Essa combinacdo de valores para esses cinco parametros resulta em um fator
de proporcao de 0,87. Em outras palavras, sob as hipoteses aqui consideradas, a rentncia
tributdria que incorpora aspectos comportamentais das empresas corresponderia a 87% da
renuncia tributdria que ndo incorpora aspectos comportamentais das empresas.

Por fim vale apontar que ha outra possibilidade de ajuste das firmas ndo considerado em nenhum
dos dois calculos de renuncia tributdria discutidos acima. Na auséncia do Simples Nacional é
possivel que algumas empresas recém-criadas e que usufruem desse sistema tributario nao
existissem — ao menos formalmente — em um cendrio sem essa opcao disponivel. Da mesma
forma, algumas firmas que permanecem operando talvez tivessem fechado as portas — ou se
movido para a informalidade —em um cenario sem o Simples Nacional. Ou seja, talvez o conjunto
de empresas tomado como referéncia para o calculo da renuncia tributaria ndo fosse o mesmo
em cenarios com e sem o Simples Nacional. Em particular é de se esperar um conjunto menor de
empresas no cenario sem o Simples Nacional, o que levaria a uma reduc¢do na arrecadagdo
tributaria considerada nesse cenario.

Conclui-se, portanto, que o fator de proporcionalidade que liga a renuncia tributaria que

incorpora aspectos comportamentais das empresas (Aalt)é renuncia tributaria que nao

incorpora aspectos comportamentais (ARFB) pode ser ainda menor do que o apontado acima se
de fato o Simples Nacional interferir nas taxas de criacdo e de saida de firmas.®® Esse tdpico sera
abordado na proxima segao.

% vale dizer que as firmas que se aglomeravam em torno do limite de elegibilidade provavelmente aumentariam
sua receita consideravelmente caso ndo houvesse o Simples (hipotese corroborada pelos graficos apresentados na
secdo 2.3); e consequentemente contribuiriam para um aumento da arrecadacdo tributdria. Porém ndo
consideramos esse eventual aumento de arrecadagdo devido ao fato de o desenho atual eliminar a descontinuidade
que havia na diferenca de aliquota ao redor do limite de elegibilidade, tornando essa pratica de aglomeracao menos
atrativa desde 2018.
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9 O Impacto do Simples Nacional sobre o Emprego e a
Dinamica das firmas

Nas secOes anteriores foi visto que o Simples Nacional tem como resultado um menor custo para
as empresas beneficiadas cumprirem suas obrigacGes tributarias contempladas nesse sistema
simplificado. Além disso vimos que esse resultado impacta o faturamento das empresas. Nesta
secdo serdo mostradas evidéncias indicando que esse resultado também impacta outras
dimensdes das empresas, notadamente a taxa de crescimento do emprego formal, e as
probabilidades de sobrevivéncia e de criagdo de novas empresas.

9.1 Metodologia: estimando os impactos pelo método de diferencas em
diferencas

Tal como descrito na segao 7.2, a correta identificagdo do impacto do Simples Nacional em
qualquer dimensao a ser analisada requer isolar esse fator de outros que podem vir a influenciar
de forma diferenciada as empresas optantes e as ndo optantes. Para a andlise dessa secdo,
recorrer-se-a ao método de diferencas em diferencas para superar esse desafio.

O elemento chave desse método é poder contar com um conjunto de empresas ndo optantes
cuja evolucdo temporal da performance na dimensdo de interesse reflita como haveria de evoluir
a performance das empresas optantes num cenario onde ndo fosse possivel se beneficiar do
Simples Nacional. A figura 9 abaixo traz uma ilustracdo do funcionamento desse método em uma
avaliacdo de um programa hipotético sobre o nivel de emprego. O impacto cerca de dois anos
apos o inicio do programa é mensurando pelo contraste da evolucdo observada no nivel de
emprego nas unidades contempladas pelo programa (representada pela linha azul superior) e
uma hipotética evolucdo contrafactual (representada pela linha vermelha tracejada). Para
implementar essa evolucdo hipotética, é pressuposto que essa corresponde a evolucdo
observada (representada pela linha azul inferior) para um conjunto de empresas nao tratadas
(denominado grupo de controle).

67 Essa parte do relatério contou também com a participacdo de um colaborador externo, Mauricio Matsumoto.
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Figura 9 - llustracdo do método de Diferengas em Diferencas
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Foi aproveitada a distincdo de elegibilidade por setor de atividade para definir o grupo de
controle a partir de empresas em setores de atividades cuja adesdo ao Simples era vedada. Como
esse conjunto € muito restrito nos ultimos anos, baseou-se, mais uma vez, em um critério de
elegibilidade mais antigo para se ter um conjunto mais amplo de setores cuja adesdo era vedada.
Foi utilizado o conjunto mais amplo que se pode ter de setores ndo elegiveis, que foi aquele
baseado no critério de elegibilidade do Simples Federal.®® O desafio para o uso desse conjunto é
gue a definicdo dele ndo foi feita com base em cddigos da CNAE, o que dificulta a sua delimitacdo
em bases de dados que usam esses codigos para informar o setor de atividade das empresas.

Os dados utilizados para essa secdo sao derivados da Relacdo Anual de Informacgdes Sociais. Foi
feito um mapeamento para associar as atividades descritas na lei que implementou o Simples
Federal a cédigos da CNAE a 5 digitos.

O grafico 14 abaixo traz evidéncias para validar essa construgcdo ao menos para o periodo de 1996
a 2006. As linhas azuis representam a parcela de empresas optantes pelo Simples nas CNAEs
interpretadas como n3o tendo sido contempladas pelo Simples Federal. E possivel ver que essa
parcela permanece bem préoximo de zero até 2006, e nos anos mais recentes ela cresce
continuamente devido as alteracdes na legislacdo que foram acrescentando mais setores na
categoria de elegivel. Portanto, serdo utilizadas informacdes até o ano de 2006 para a andlise
feita nessa secao.

68 Esse critério aparece na Lei 9317/1996.
75



‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

Gréfico 14 - Proporgao de empresas optantes pelo Simples em setores elegiveis e ndo elegiveis
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Nota: linhas em vermelho (azul) representam firmas em setores considerados (ndo) elegiveis em 1997
Fonte: Matsumoto (2021)

Tendo definido o conjunto de firmas que atuara como grupo de controle, passou-se para a
implementacdo da metodologia de diferengas em diferencas.

9.2 Resultados agregando a dimensao temporal

A forma mais usual de implementar a estratégia de diferencas em diferencas agrega a dimensao
temporal das informacdes em dois periodos, um antes e outro apds o inicio da politica a ser
avaliada. A primeira especificacdo do método seguiu esse modelo, e sua implementacdo pode
ser representada pela seguinte equagao:

Yie = B1[t = 1997] X Eligibles;y + a5y + Ve + AXie + ;¢

ll ”

Na equacdo acima yi: representa a dimensao a ser avaliada quando mensurada para a firma
no ano “t”. B é o parametro cuja estimativa interessa mais. Ele reflete o diferencial na
performance (emprego ou sobrevivéncia, por exemplo) quando a observacao é feita apds o inicio
do programa (nesse caso a variavel indicadora 1.[t > 1997] assume valor 1) e se refere a uma
firma do conjunto de setores elegiveis (nesse caso a variavel indicadora “Eligible” assume valor
1).

76



‘ Conselho de
Monitoramento e

-_— —
Politicas Publicas

Para ter mais convicgao que tal diferencial de performance se deve de fato aos beneficios de ser
optante do Simples, foram adicionadas outras varidveis (chamadas de covariadas) que captam
outros fatores que poderiam ser confundidos com efeitos do Simples; quais sejam: efeitos
especificos do setor de atividade em questdo (representados por as), efeitos especificos de cada
ano (representados por y:), e algumas caracteristicas adicionais das firmas (representadas por X)
como idade e nimero de empregados.

A primeira linha da tabela 3 abaixo mostra resultados do efeito do Simples sobre o crescimento
do emprego das firmas correspondentes a estimativas do parametro de interesse para diferentes
especificacdes do modelo acima que diferem de acordo com a combinacdo de covariadas
incluidas. As diferentes especificagdes nao interferem muito na estimativa do efeito de interesse
gue aparece sempre em torno de 0,03. Ou seja, as firmas de setores beneficiados pelo Simples
exibem taxa de crescimento do emprego formal em torno de 3 pontos de percentagem maior do
gue aquelas no grupo de controle apds o inicio do programa.

O grau de precisdo dessas estimativas pode ser conferido na linha abaixo, onde os respectivos
erros padrdes sao reportados entre parénteses. Para facilitar a visualizacdo dessa informacao,
denotou-se com 3 asteriscos aquelas estimativas com nivel de precisdo muito alto.®®

Vale dizer que nem todas as firmas desses setores de fato optam pelo Simples. Pode ser
demonstrado que isso implica que as estimativas podem ser tomadas como um limite inferior do
verdadeiro impacto do Simples nas taxas de crescimento do emprego.

Tabela 3 - Estimativas do Impacto do Simples Nacional nas taxas de crescimento do emprego

Crescimento do Emprego das Firmas Sobreviventes

(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7)

0,0300***  0,0279%**  0,0266***  0,0272*** _ 0,0304*** _ 0,0308***  0,0308***
PostxElighle ) 30007)  (0,00766)  (0,00612)  (0,00611)  (0,00676)  (0,00674)  (0,00867)
EFs ano N4 N4 v N v v v
EFs setor v N v
EFs firma N4 N4 N4 N4
EFs idade N4 N4
EFs tamanho N4 N4
Idade x tam. N4
ano < 1994 N
N 17075371 8294109 17075371 17075371 17075371 17075371 17075371

Fonte: Matsumoto (2021)
Nota: EFs denota efeito fixos

A mesma estratégia foi utilizada para mensurar o impacto do Simples sobre as probabilidades de
criacdo de novas firmas e de saida das ja existentes. O resultado para o efeito em criacdo de
novas firmas é reportado na primeira coluna da tabela 4, e mostra que o Simples aumentou a
probabilidade de entrada de novas firmas em 1,8 pontos de percentagem.

8 O critério de alto nivel de precisio corresponde ao nivel de significAncia de 1%; que por sua vez quer dizer que se
o verdadeiro valor fosse zero, estar-se-ia concluindo erroneamente que o parametro difere de zero apenas 1% das
vezes quando se repetisse as estimag0Oes varias vezes.

77



‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

Os resultados para a taxa de saida das firmas estdo expostos nas demais colunas da tabela 4 e
contemplam diferentes especificacdes de forma analoga a tabela anterior. Nesse caso os
resultados apresentam maior variacdo de acordo com a especificacdo do modelo. As
especificacdes preferidas sdo aquelas que incluem covariadas de tamanho e setor
simultaneamente, e cujos resultados estao reportados nas duas ultimas colunas. Para ambas as
especificacdes, tem-se estimativas apontando que o Simples tende a diminuir as taxas de saida
das firmas em 0,3 pontos de percentagem.’®

Tabela 4 - Estimativas do Impacto do Simples Nacional nas taxas de entrada e saida de firmas

Entrada de Saida de Firmas
Firmas
(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7)

Post x Eligible 0,0180***  -0,00909*** -0,00517*** -0,0107*** -0,00522*** -0,00290** -0,00298**

(0,00553) (0,00161) (0,00141) (0,00180) (0,00149) (0,00141)  (0,00139)
EFs ano v v v v v v v
EFs setor v v v v v v v
EFs firma v 4
EFs idade N4 N4
EFs tamanho N4
Idade x tam. N4
Observagdes 21267467 21267467 8727687 21267467 21267467 21267467 21267467

Fonte: Matsumoto (2021)
Nota: EFs denota efeito fixos

Por fim, utilizou-se essa mesma especificacdo para investigar se os impactos do Simples nas trés
dimensdes aqui consideradas variam de acordo com os grandes setores de atividade. A tabela 5
reporta as estimativas para o parametro de interesse estratificando a amostra de firmas entre
aquelas que pertencem a industria (primeira coluna), comércio (segunda coluna), servicos
(terceira coluna), e construcgdo (quarta coluna).

Os impactos do Simples na taxa de crescimento do emprego para Industria, Comércio, Servigos
vao na mesma direcdo e confirmam a estimativa de impacto positivo mencionado acima para o
agregado dos setores.”! Além disso, a magnitude reportada para industria e servicos se aproxima
do impacto estimado de um aumento na taxa de crescimento do emprego em torno de 3 pontos
de percentagem. Jd o impacto estimado para o setor de servico tende a ser maior, chegando a 5
pontos de percentagem. Por outro lado, o impacto do Simples na taxa de crescimento do
emprego das firmas do setor de construcao civil se apresenta com sinal negativo, porém nulo do
ponto de vista estatistico.

A semelhanca entre industria, comércio e servicos também aparece nas estimativas do impacto
do Simples nas taxas de saida das firmas. Nesse caso as maiores magnitudes sao estimadas para

70 Note que essas estimativas s30 acompanhadas por dois asteriscos e ndo mais trés como comentado na tabela
anterior. Isso denota que o nivel de significancia passou a ser de 5%, e ainda pode ser considerado alto. De fato, esse
é o nivel de significancia usualmente empregado para testes de hipétese em economia.

71 As estimativas agregadas também consideram firmas do setor agricola e outras ndo classificadas em nenhum
desses grandes setores.
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comércio e industria, onde o Simples teria reduzido a taxa de saida em 1,25 pontos de
percentagem.
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Tabela 5 - Estimativas do Impacto do Simples Nacional por setor de atividade

Entrada de Firmas

(1) (2) (3) (4) (5) (6)

Agricultura Industria Construgdo Comércio Servigos Outros
Post X -0,00413 0,0171%** 0,0162** 0,0240%** 0,0103 0,00705
Eligible (0,0137) (0,00581) (0,00654) (0,00548) (0,0121) (0,00651)
Observagdes 2561395 5295548 2482052 12078136 6820668 3830798
Crescimento do Emprego de Firmas
(1) (2) (3) (4) (5) (6)
Agricultura Industria Construcao Comércio Servicos Outros
Post X 0,0451%*** 0,0344*** -0,0133 0,0504***  0,0306*** 0,0237*
Eligible (0,0116) (0,00801) (0,0118) (0,00698)  (0,0110)  (0,0121)
Observagdes 2063391 4344867 1997096 9477876 5519104 3177082
Saida de Firmas
(1) (2) (3) (4) (5) (6)
Agricultura Industria Construgdo Comércio Servigos Outros
Post x -0,00444***  .0,0125***  0,00672***  -0,0125*** -0,00304** 0,00220
Eligible (0,00168) (0,00290) (0,00248) (0,00176) (0,00136) (0,00259)
Observagdes 2561395 5295548 2482052 12078136 6820668 3830798

Fonte: Matsumoto (2021)

E interessante notar que esse impacto é bem superior a reducdo de 0,3 pontos de percentagem
estimado para o agregado de firmas. E possivel que essa diferenca (ou ao menos parte dela)
reflita o fato de haver bem menos empresas ndo optantes nesses setores, fazendo com que as
respectivas estimativas ja figuem mais préxima do verdadeiro valor e mais afastadas do limite
inferior associado a estimativa agregada.

Por fim, as estimativas do impacto do Simples sobre a taxa de entrada de novas firmas tendem a
ser mais alinhadas entre os setores, sendo todas elas positivas. No entanto a estimativa para o
setor servicos ndo se mostra precisa o suficiente para se descartar a hipotese de ser nula.

9.3 Resultados desagregando a dimensao temporal

Nos ultimos trés anos houve avancos consideraveis em técnicas econométricas voltadas para
avaliacdo de impacto que procuram generalizar o arcabouco de diferencas em diferencas para
contextos em que ha diferentes grupos de unidades tratadas e/ou ha observacBes para mais
periodos tanto antes como depois do inicio do tratamento.”? Uma vantagem das técnicas mais

72 Uma resenha desses métodos recentes foi desenvolvida como produto intermedidrio dessa avaliac3o.
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modernas é permitir analisar se o impacto estimado varia por grupo de unidades tratadas e/ou
por horizonte temporal considerado.

Nesta subsecdo, sera analisado em que medida os impactos reportados acima para o agregado
dos setores varia no tempo. Para isso, baseou-se na seguinte especificacdo empirica:
T
Vit = z 6T1[t = T] X Ellglbles(l) + a’s(l‘) + vy + AXit + &

=ty

Vale lembrar que na especificacdo anterior a dimensdo temporal do impacto do programa era
reduzida ao maximo, sendo captada por uma variavel dummy indicando se a observacdo
corresponde a um periodo pré ou pos inicio do programa que interagia com a variavel, indicando
se a firma era do grupo de tratamento ou ndo (setores elegiveis ao Simples). Nessa outra
especificacdo, tem-se a interacdo da dummy de tratamento com uma série de variaveis,
indicando se a observacdo corresponde a cada um dos anos que compreendem a amostra.
Associados a essas interagGes, tem-se os respectivos coeficientes, representados por §, e que
captam a evolugdo temporal do impacto do Simples Nacional.

Os pontos do grafico 15 reportam os valores estimados para esses coeficientes quando a
dimens3o avaliada é a taxa de crescimento do emprego. E possivel notar um padrio generalizado
de impacto positivo na taxa de crescimento do emprego nos anos apds o inicio do programa. Nao
parece haver uma tendéncia temporal definida para a evolu¢do do impacto estimado.

Os segmentos de reta na vertical que atravessam os pontos mencionados representam os
respectivos intervalos de confianca que ilustram a precisdao da estimativa e permitem visualizar
se pode-se descartar a hipotese de o verdadeiro valor do coeficiente ser zero. Entre as
estimativas para anos posteriores ao inicio do programa sé nao se pode descartar a hipdtese de
impacto nulo sobre o crescimento do emprego para o ano de 2006.

J4 as estimativas de impacto na taxa de crescimento do emprego para o periodo anterior ao inicio
do programa tendem a ser menores e estatisticamente nulas. Esse resultado corrobora a
adequacdo do método de diferencas em diferengas para essa analise, uma vez que indica que na
auséncia do programa, a taxa de crescimento do emprego evolui de forma semelhante nos dois
grupos de empresas. Ou seja, a evolucdao na taxa de crescimento do grupo de empresas nao
tratadas parece ser um bom contrafactual dessa evolucdo no grupo de empresas tratadas na
auséncia do programa.
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Grafico 15 - Estimativas do Impacto do Simples Nacional nas taxas de crescimento do emprego por ano

Efeito na Taxa de Crescimento do Emprego em Firmas Sobreviventes

-

post X eligible = 0.030***

Taxa de Crescimento

-.05
1

T T T
1995 2000 2005
Ano

Fonte: Matsumoto (2021)

Os graficos 16 e 17 mostram estimativas analogas computadas quando se consideram impactos
sobre a taxa de entrada e a taxa de saida das firmas respectivamente. Apds o inicio do programa
¢é possivel notar um impacto positivo na taxa de criacdo de novas firmas e uma redugdo na taxa
de “mortalidade”. O impacto no sentido de reduzir a mortalidade das empresas é
estatisticamente significativo em todos os anos, enquanto o impacto positivo na taxa de criacdo
s6 nao se mostra estatisticamente distinto de zero no ano de 2006.

As estimativas de impacto para periodos anteriores ao inicio sao estatisticamente nulas tanto
para taxa de criacdo como de saida de empresas, indicando que o método de diferencas em
diferencas também se mostra adequado para analisar o impacto do Simples nessas duas
dimensdes.
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Gréfico 16 - Estimativas do Impacto do Simples Nacional nas taxas de entrada de firmas por ano

Efeito na Taxa de Entrada de Firmas

post X eligible = 0.018***

Taxa de Entrada

1995 2000 2005
Ano

Fonte: Matsumoto (2021)
Grafico 17 - Estimativas do Impacto do Simples Nacional nas taxas de saida de firmas por ano
Efeito na Taxa de Saida de Firmas

8 post X eligible = -0.009***

Taxa de Saida

T T T
1995 2000 2005
Ano

Fonte: Matsumoto (2021)

Esses resultados tém implicagdes importantes para os dois tipos de avaliacdo de impacto
conduzidos nessa parte do relatério. Em primeiro lugar indica que o aumento no emprego formal
induzido pelo Simples Nacional ndo se limita as empresas que operariam continuamente
independente do sistema tributdrio. Uma parte do impacto positivo do Simples Nacional sobre o
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emprego formal vem de um aumento no numero de firmas formais, que gracas ao Simples
Nacional sdo mais estimuladas tanto a entrar em operagdao como a permanecer operando.

Adicionalmente o referido impacto do Simples Nacional sobre o nimero de empresas formais
tem implicagdes para as estimativas de renuncia tributaria derivada desse programa. Conforme
mencionado na subsec¢do anterior, os impactos aqui relatados indicam que, na auséncia do
Simples Nacional, haveria menos empresas funcionando, o que por sua vez diminuiria a base de
arrecadacdo em relacdo ao conjunto de empresas operando no cendrio com o Simples Nacional
em vigor.

10 Conclusao

Considerando as justificativas e motivacdes dos varios projetos de lei sobre o tema, uma série de
razbes podem ser elencadas para existéncia do Simples Nacional, a exemplo da complexidade e
altos custos do sistema tributario brasileiro, baixa produtividade e competitividade nas MPE, alta
informalidade e altas taxas de desemprego, podendo determinados itens serem causas e/ou
consequéncias de outros.

E considerando que as micro e pequenas empresas sao as principais geradoras de emprego no
pais, o estimulo a criacdo e a sobrevivéncia delas, no contexto do Simples Nacional, baseia-se na
diminuicdo de seus custos administrativos e tributdrios o que, como consequéncia, tenderd a
propiciar melhor distribuicao de renda e maior inclusdo social; a reduzir a informalidade; e a
fortalecer a economia.

Contudo, a partir dos subsidios coletados quando da avaliacdo do Desenho do Simples Nacional,
verificou-se que os 6rgdos responsaveis o tratam apenas como um regime tributdrio, ndao
havendo objetivos formalmente definidos e acompanhados e, consequentemente, tampouco
havendo definicdo de indicadores e metas que possam mensurar o alcance desses objetivos, ndo
existindo mecanismo de supervisdo de seus resultados. Tal monitoramento se restringe ao
acompanhamento da arrecadacdo e do gasto tributario associado ao Simples Nacional.

Portanto, apesar da relevancia do Simples Nacional no contexto das politicas voltadas ao
tratamento diferenciado as MPEs, no Brasil ndo ha uma sistematica que o acompanhe, o que
impede a retroalimentacdo e analise mais aprofundada de seus resultados.

Ja no que se refere a avaliacdo da Estrutura de Governanca do Simples Nacional e, de forma mais
abrangente, das politicas de incentivo as MPE, a partir das analises feitas, foi possivel identificar
gue ndo ha evidéncias de existéncia de uma estrutura de governanca especifica para o regime,
muito menos uma estrutura relativa as politicas de incentivo as MPE, dentre as quais ele se
encontra.

No contexto do Simples Nacional, em que ndo ha relacées de subordinacdo entre os entes
federados envolvidos (governanca multinivel), hd a necessidade de que a estrutura de
governanca da politica publica com essa caracteristica possibilite o alcance dos objetivos comuns
e o estabelecimento de relacdes de cooperacao entre os diferentes atores, apesar de existir a
possibilidade de estes terem interesses diferentes e até mesmo conflitantes.

Além disso, a prépria Lei Complementar 123/2006 fragmentou a estrutura responsavel por gerir
tais politicas, ao segmentar aquelas responsdveis pelos aspectos tributarios daquelas que tratam
da tematica nado-tributaria, o que é potencializado pela inexisténcia de uma atuacdo integrada e
coordenada entre os atores envolvidos.
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De forma geral, com base nos elementos analisados, entende-se que a estrutura de governanca
do Simples Nacional apresenta um grau de maturidade mais acentuado quanto aos aspectos
tributdrios, com forte base regulatéria, como é tipico nessa atividade. No entanto, essa estrutura
de governanca carece de um esforco de integracdo entre a dimensdo tributdria, mais
consolidada, com os demais aspectos relacionados com a efetividade da politica e incentivo as
micro e pequena empresas, como a geracdo de trabalho e renda, a obtencdo de ganhos de
produtividade, a melhoria da competitividade das empresas do setor.

N3do se trata de diminuir a importancia de um aspecto em detrimento de outro, mas sim de
integra-los por um esforgo de articulagao a partir da lideranga da alta administragao, que resulte
em ganhos tanto para a efetividade quanto para a economicidade da politica.

Algumas das consequéncias trazidas pela inexisténcia formal dessa estrutura de governanga, com
papéis e responsabilidades bem definidos, estao relacionadas ao nao alcance de principios e
diretrizes de governanca publica, como os tratados no Decreto 9.203/2017, havendo bastante
espaco para melhorias, destacando-se as questdes associadas a avaliacdo de impacto e de
resultado regulatdrio.

Muitas dessas possibilidades de melhoria passam pela defini¢cdo clara e formal dos objetivos que
se deseja alcancar com o Simples Nacional e com as politicas de incentivo as MPE, bem como
pelo monitoramento e avaliacdo do alcance desses objetivos, com a respectiva prestacdo de
contas em transparéncia ativa, preferencialmente.

Nesse contexto, importa ressaltar a ndo implantacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento
das MPE, definida no § 59, art. 22 da citada Lei, que poderia tratar diversas questdes que foram
apontadas como lacunas pela presente avaliacdo.

Assim, entende-se importante dar andamento a formulacdo da politica nacional ja citada,
abrangendo inclusive as questdes tributarias, uma vez que, a partir dai, podem ser tomadas as
decisGes acerca do estabelecimento da estrutura de governanca responsavel pelas politicas de
incentivo as MPE, nas quais o Simples Nacional esta inserido.

No dmbito da avaliacdo da Implementacdo do Simples Nacional, foi possivel verificar que ela esta
claramente definida na Lei Complementar n2 123, de 2006, e regulamentada pela Resolugdo
CGSN n? 140, de 2018.

Do ponto de vista do objetivo imediato, constatou-se que as caracteristicas do regime, os fluxos
definidos e as ferramentas utilizadas conduzem a uma operacionalizagdao do Simples Nacional,
de fato, simples e rapida, garantindo tratamento diferenciado, favorecido e simplificado para as
MPE. Nao sem riscos, no entanto.

Foram identificados possiveis riscos com potencial de impactar em menor ou maior grau os
objetivos levantados para o Simples Nacional, tanto se o considerarmos como regime tributario
qguanto se o avaliarmos como politica publica.

E possivel que a auséncia de indicadores e metas (ndo apenas relacionados a volume de
arrecadacdo) para mensurar o alcance dos objetivos do Simples Nacional contribua para a falta
de tratamento adequado dos riscos.

Para tanto, tem-se como necessario o exercicio de avaliagdo do impacto e do resultado
regulatdrio da politica para todos os atores envolvidos e a garantia de discussdes representativas
dos interesses envolvidos, com participacdo ativa do Comité Gestor como uma das possiveis
instancias que compde a estrutura de governanca do Simples Nacional e, consequentemente,
das politicas publicas de incentivo as micro e pequenas empresas.
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Por fim, importa levar em consideragcdo também, quando se pensa na implementacdo de politicas
de incentivo as MPEs, as diretrizes da OCDE, de modo que possam:

e observar se as medidas de simplificacdo impactam desproporcionalmente as empresas,
direcionando com cautela os beneficios e considerando a heterogeneidade entre as
empresas;

e tratar com justica as empresas mais jovens em comparagao com as ja estabelecidas;
e evitar desigualdades horizontais e o nanismo tributario; e

e ponderar se um sistema fiscal geral mais simples possa ser mais vantajoso do que uma
série de medidas de simplificacdo.

Diante de todo o exposto, conclui-se que existe espaco para que o Ministério da Economia exerca
seu protagonismo diante das politicas de incentivo e apoio as MPE, mesmo estando diante de
um contexto multinivel, buscando definir uma estrutura de governanga adequada, formalizando
os objetivos reconhecidos e estabelecendo os mecanismos adequados para o monitoramento e
avaliacdo do alcance destes, de modo que seja possivel fazer uma adequada gestdao de riscos
associada ao Simples Nacional e, de forma mais abrangente, as politicas de incentivo as micro e
pequenas empresas.

Como possivel ponto de partida para o referido processo de monitoramento e avaliagao foram
geradas evidéncias nesse relatério relacionadas aos impactos do Simples Nacional sobre renuncia
tributaria, e geragao de emprego formal.

No que diz respeito a renuncia tributaria ja é feito um calculo anualmente pela RFB. Nossas
evidéncias buscam complementar os esforcos para essa tarefa desafiadora do ponto de vista
metodolégico. O método empregado pela RFB compara o montante pago pelas empresas
optantes do Simples Nacional com aqueles que seriam pagos pelas mesmas empresas sem levar
em conta possiveis reacdes das firmas a uma mudanca forcada de regime tributdrio.

Mostramos ser possivel que o cdlculo de renuncia passe a contemplar também ao menos alguns
desses aspectos comportamentais das firmas. Sugere-se que essa possibilidade seja apreciada
pela RFB. Uma ilustracdo baseada em hipdteses sobre aliquotas efetivas mostra que um calculo
contemplando também as reacdes das firmas aqui mencionadas resultaria em um montante de
renuncia tributdria da ordem de 87% do montante resultante do célculo realizado pela RFB.

No que diz respeito ao impacto do Simples Nacional na geracdo de emprego formal obtivemos
estimativas que apontam que as firmas beneficiadas pelo Simples exibem taxa de crescimento
do emprego formal em torno de 3 pontos de percentagem maior do que aquelas que seriam
obtidas na impossibilidade de optarem por esse sistema simplificado de tributac3o.

Quando se fala em geracdo de emprego é preciso reconhecer também que essa dimensdo pode
ser afetada ndo apenas por mudangas nas firmas existentes, mas também por mudangas nas
taxas de nascimento e morte de firmas. De fato, o impacto total na geragao de empregos formais
tende a ser maior do que o que reportamos acima, uma vez que estimamos que o Simples
Nacional tende a aumentar a taxa de entrada de firmas formais em 1,8 pontos de percentagem;
bem como tende a reduzir a taxa de saida de firmas formais em 0,3 pontos de percentagem.

O acesso a dados desagregados com informacdes individualizadas (mesmo que anonimizadas)
das firmas contemplando os respectivos valores de faturamento e tributo pago permitiria
avaliagdes de impacto ainda mais precisas nessas dimensdes. Como mencionado na introdugao,
essa avaliacdo enfrentou algumas restricdes para acessar esse tipo de informacao.
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11 Apéndices

11.1 O Método de “bunching” para estimar elasticidades do faturamento

Para extrair informacdo no contexto de bunching descrito na se¢do 8.2, o primeiro passo é
estimar qual seria a distribuicdo de renda no cenario contrafactual em que ndo ha salto na
aliquota média em z*. Esta distribuicdo contrafactual é obtida aproximando a distribuicdo
empirica por um polindmio, excluindo um intervalo da distribui¢do ao redor de z*. Na pratica,
estima-se a seguinte regressao:

G =3B @) + 3, vl =i+, (A1
Aqui ¢; é a quantidade de individuos na faixa de renda j com limite superior z; (considere faixas
igualmente espagadas de largura w). Os parametros [3; sao os coeficientes do polinémio de grau
p a ser estimado — a distribuicdo contrafactual. O intervalo [z, z*] é a regido ao redor de z*

onde a distribuicdo foi afetada pela descontinuidade, e os coeficientes y; efetivamente excluem
os pontos da distribuicdo em [z~, z*] da estimacdo dos coeficientes f3;.

. PN . o S\
Os estimadores f3, nos permitem calcular a distribuicdo contrafactual (¢; = X;_, ﬁl(zj) ). Isso por
sua vez nos permite estimar o excesso de massa B abaixo do limite de renda z*, tomando a
diferenca entre as distribuicdes empirica e contrafactual no intervalo apropriado. Isto é:

~ _ Z* ~ _ Z* ~

ﬁ - Zj:z‘(cj - C]) - Zj:z_(yj) (AZ)
O limite inferior do intervalo a ser excluido z~ pode ser determinado visualmente ou
identificando uma quebra estrutural na distribuicdo’3. O limite superior z*, por sua vez, é
determinado por um processo iterativo de forma que a massa em excesso abaixo do limite seja
aproximadamente igual 3 massa em falta acima do limite. A aplicacdo dessa parte da metodologia

foi ilustrada pelo grafico 10, e a implementacao com os dados das pesquisas setoriais do IBGE
gerou os graficos 11 a 13.

De posse da quantidade de bunchers B e da distribuicdo contrafactual C;, pode-se estimar a
resposta do faturamento da firma buncher marginal, Az*. A intuicdo é que uma maior quantidade
de bunchers revela um comportamento estratégico mais intenso, e, portanto, uma resposta mais
intensa no que diz respeito ao faturamento. Essa aproximacdo pode ser obtida de acordo com a
seguinte aproximacdo baseada na quantidade padronizada de bunchers:

~ ~

B . B
(1-a").ho(z*)  (1-a).6x/w

(A.3) Az* ~

Onde a*representa a parcela de firmas com niveis de faturamento similares aos que seriam
apresentados pelas firmas bunchers na auséncia do Simples Nacional relativo ao nivel que
prevaleceria na auséncia do Simples nacional. Ou seja, seriam firmas candidatas a terem o

73 Como exemplos, Kleven e Waseem (2013) utilizam inspec3o visual, e Bachas e Soto (2018) utilizam um método
iterativo para determinar a quebra estrutural com regressées lineares locais.
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mesmo comportamento estratégico de se posicionar na regido de elegibilidade, mas que ndo o
fizeram. Intuitivamente uma maior parcela reflete um comportamento estratégico mais intenso.

Ja hﬁ) denota a quantidade de firmas estimadas pela distribuicao contrafactual na vizinhanca
do valor limitrofe de faturamento que define a elegibilidade. Esse termo entra na férmula
meramente para se ter uma quantidade padronizada de firmas, uma vez que a quantidade total
de firmas difere de acordo com o valor considerado para o faturamento por motivos nao
relacionados ao sistema tributario.

Intuitivamente, conhecendo a resposta da renda e a variacdo de aliquotas no limite z*, deveria
ser possivel estimar a elasticidade da renda e.

Para isso calcula-se uma elasticidade de forma reduzida eg, a partir da aliquota implicita t* a que
se sujeita um individuo que escolhe entre z* e z* + Az™:
Az*)z*
R = A /(1 —1)
t"=[T(z"+Az") —T(z")]/Az"

At"=t" —t

11.2 Calculo da renincia tributaria que inclui aspectos comportamentais das
firmas como funcao da renuncia tributaria que nao inclui aspectos
comportamentais

Nosso ponto de partida sera a definicao para o faturamento no cenario sem o Simples Nacional
(FTA). Vamos usar a definicdo da elasticidade oferecida pela expressdo acima, que combinada
com a hipdtese de igualdade entre aliquotas marginais e médias nos permite escrever:

FTA — FTSN At
— = —ep.
FTSN Rl —s
Onde o sinal negativo no lado esquerdo da equacgdo acima compensa o fato de termos utilizado

o valor absoluto de exna tabela 2. Uma aritmética trivial pode ser aplicada na expressao acima
para isolar FTA. Isso nos leva a seguinte expressao:

AT
1- rs]
Essa definicdo de FTA pode ser incluida na expressdo (2), reproduzida na primeira igualdade
abaixo, que define a renuncia tributaria que inclui aspectos comportamentais:

FTA = FTSN.[1 — eg.

A" = 1" FTA - Td¥. FTSN = Td" FTSN. |1 — eq. | — %, FTSN =

AT
1-t8

=FTSN. {td".[1 - eq.—| — td*} = FTSN. (1d? — td°)

Onde a definicdo de td?, reproduzida abaixo, foi utilizada na ultima igualdade acima.
AT
1-— rs]

FTSN por sua vez pode ser escrito como fung¢do da renuncia tributdria que nao inclui aspectos
comportamentais, a partir da expressao (1)

td® = td"[1 — ep.
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AR = (td" - td®). FTSN;

Logo:
ARFB

FTSN = — 5

Levando essa definicdo de FTSN para o Ultimo termo no lado direita da definicdo de A", chega-
se na relacdo que permite descrever a renlncia tributdria que inclui aspectos comportamentais
como func¢do da renuncia tributaria que ndo inclui aspectos comportamentais:

rpg (Td® — Td®)

alt __
AT =4 “(td™ — 1ds)
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