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RESUMO

O presente estudo se propde a avaliar o SIMPLES Nacional, que
€ o regime de tributagao simplificada para micro e pequenas empresas
(MPE) no Brasil. O custo fiscal significativo do programa, estimado em
R$ 136,2 bilndes para 2026, motiva a anélise de sua eficacia em alcancar
objetivos como formalizacao, geracao de empregos, reducao da
informalidade e estimulo a inovacao. Com base na Teoria Econdmica
dos Contratos, o estudo identifica falhas de desenho, como incentivos
desalinhados e assimetrias de informagao. Propde-se recomendacdes
para melhorar essa politica publica, visando a aumentar sua eficiéncia
e alinhamento aos objetivos fiscais e econdmicos. O estudo contribui
para o debate sobre gastos tributarios, destacando a importancia de
politicas publicas bem estruturadas para as MPE no Brasil.

Palavras-chave: SIMPLES Nacional; gastos tributarios; eficiéncia
econdmica; micro e pequenas empresas; Teoria Econémica dos
Contratos.
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ABSTRACT

This study investigates the inefficiencies of SIMPLES Nacional,
which is Brazil's simplified tax regime for micro and small enterprises
(MSE), focusing on its economic efficiency. The program's significant
fiscal cost, estimated at BRL 136,2 billion for 2026, drives the analysis of
its effectiveness in achieving goals such as formalization, job creation,
reducing informality, and fostering innovation. Grounded in Contract
Theory, the study identifies design flaws, such as misaligned incentives
and information asymmetries. The research proposes
recommendations to enhance the program's efficiency and alignment
with fiscal and economic goals. This work contributes to the debate on
tax expenditures, emphasizing the importance of well-structured
public policies for MSE in Brazil.

Keywords: SIMPLES Nacional; tax expenditures; economic efficiency;
micro and small enterprises; Contract Theory.
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INTRODUCAO

O tema gastos tributarios esta no centro das discussdes atuais
sobre Financas Publicas nao apenas no Brasil, mas no mundo. Uma
simples pesquisa na internet sobre o assunto tem como resultado
inUmeras matérias em veiculos de informacao ou artigos em revistas
especializadas em diversas linguas. E possivel encontrar inUmeros
relatérios e documentos sobre os gastos tributarios nas paginas oficiais
de o6rgaos governamentais como o Ministério da Fazenda (MF), o
Ministério do Planejamento e Orcamento (MPQ), o Tribunal de Contas
da Uniao (TCU), bem como de organismos internacionais como a
Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico

(OCDE), o Fundo Monetario Internacional (FMI), o Centro
Interamericano de Administragcdes Tributarias (CIAT) e a Uniao
Europeia (UE).

O interesse na matéria nao surpreende. O impacto dos gastos
tributarios nos orcamentos dos paises vem aumentando
significativamente nos ultimos anos e os mecanismos de controle, bem
como de avaliacao, parecem ser menos efetivos do que os relativos aos
gastos orcamentarios.

No Brasil, de acordo com os Quadros VI e X do Anexo IV (Anexo
de Metas Fiscais) da Proposta de Lei de Diretrizes Orcamentaria para o
ano de 2026 (PLDO 2026- BRASIL, 2025), o gasto tributario estimado
para o ano de 2026 é de R$ 620,80 bilhdes, representando 4,53% do
Produto Interno Bruto e 20,19% da arrecadacao estimada pela
Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (RFB). Em 2000, a fragcao
dos gastos tributarios no Brasil era equivalente a cerca de 1,5% do PIB
(RECH, 2022).

No PLDO 2025 (BRASIL, 2024, p. 9), a politica de avaliagcao e
revisao dos gastos publicos, especialmente dos gastos tributarios, é
apontada como essencial no auxilio a sustentabilidade das financas
publicas, bem como para a criar espaco fiscal tanto para financiar novas
prioridades como para enfrentar pressdes de gastos emergentes e/ou
reduzir a divida publica.

o -



Atualmente, o SIMPLES Nacional € o gasto tributario com maior
repercussao econémica no ambito federal, com estimativa, para 2026,
de R$ 136,2 bilhdes, o que representa 21,95% do total de gastos
tributarios estimado para o periodo (PLDO 2026- BRASIL, 2025).

O SIMPLES Nacional € um regime de tributacao diferenciado
que, além de pretender simplificar a tributacao das micro e pequenas
empresas (MPE), reduz a respectiva carga tributaria. Dentro desse
contexto de alto custo do SIMPLES Nacional e de apontamentos sobre
a necessidade de avaliagao do programa € que se insere a presente
pesquisa, visando a propor, com apoio na Teoria Econdmica dos
Contratos, uma revisao deste regime de tributacao.

N3o se desconhece a doutrina que critica a classificacao do
SIMPLES Nacional como gasto tributario e a metodologia adotada para
obter os valores constantes das normas orcamentarias. Tais questdes
serao enfrentadas para justificar a adocao, para fins dessa pesquisa, do
entendimento oficial do Estado Brasileiro acerca da caracterizacao do
SIMPLES Nacional como gasto tributario de maior impacto financeiro
atual no seu orcamento.

Diante do custo que o SIMPLES Nacional representa para o
orcamento brasileiro e das evidéncias de que esse programa gera
distorcdes econdmicas e nao apresenta resultados compativeis com o
seu custo, propde-se o0 seguinte questionamento: é possivel propor
uma revisao no desenho econdmico dessa politica publica com base na
Teoria Econdmica dos Contratos?

A hipdtese norteadora da presente pesquisa € de que o SIMPLES
Nacional, no seu atual desenho, gera distor¢cdes e incentivos
inadequados na economia, mostrando-se ineficiente para alcancar os
objetivos para os quais foi criado, mas a Teoria Econdmica dos
Contratos € um instrumental valido para propor mudancas para
reverter esse quadro.

Mediante uma pesquisa bibliografica e documental, o presente
estudo tem por objetivo geral investigar as ineficiéncias no desenho
atual do SIMPLES Nacional, bem como propor o seu aperfeicoamento.
A fim de alcancar o objetivo geral acima explicitado, deverao ser
perseguidos 0s seguintes objetivos especificos. Primeiro, deve-se
avaliar a eficiéncia do SIMPLES Nacional a partir do exame de dados
empiricos sobre o impacto do regime na formalizacdo, geracao de
empregos e inovacao, reducao dos custos de conformidade,
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identificando limitagdes no alcance dos objetivos do programa e
distorcdes ou incentivos inadequados. Segundo, deve-se identificar
falhas no desenho do programa, utilizando-se a Teoria Econémica dos
Contratos para explorar possiveis assimetrias de informacao, incentivos
desalinhados ou distor¢cées contratuais no SIMPLES Nacional.
Finalmente, deve-se propor medidas de aperfeicoamento,
desenvolvendo recomendacgdes para ajustar o SIMPLES Nacional,
fundamentadas na anadlise empirica, na Teoria Econdmica dos
Contratos e nas melhores praticas internacionais. Pretende-se, desta
forma, a partir de revisao bibliografica, levantar dados sobre os
impactos do SIMPLES Nacional, a fim de avaliar esse programa e propor
seu aperfeicoamento, com fundamento na Teoria Econdmica dos
Contratos e em diretrizes internacionais.

Em termos de delimitacao do escopo do estudo, a presente
pesquisa se concentra na analise do SIMPLES Nacional e a investigacao
mira a eficiéncia econdmica do programa, com énfase nos objetivos de
formalizacao, geracao de empregos e inovacgao, reducao dos custos de
conformidade e impactos sobre a produtividade. Além disso, o estudo
se limita ao sistema de tributacao simplificada do Brasil. A comparacao
com praticas internacionais tera como objetivo fornecer insights ou
parametros para avaliar o SIMPLES Nacional quanto a seu desenho.

O desenvolvimento de pesquisas envolvendo o SIMPLES
Nacional é relevante ao atual debate académico por se tratar do maior
gasto tributario a nivel federal, com importantes implicacdes de
politicas publicas, uma vez que SIMPLES Nacional tem sido alvo de
questionamentos sobre sua eficiéncia, principalmente em relagao aos
seus custos e impactos na arrecadacao tributaria. Diversos
pesquisadores tém argumentado que esse regime tributario, embora
tenha o objetivo de simplificar a tributacdao para micro e pequenas
empresas, nao tem sido eficaz na geracao de empregos conforme
planejado, por exemplo.

As Micro e Pequenas Empresas (MPE) desempenham papel
crucial na economia brasileira. De acordo com boletim produzido pelo
Ministério do Empreendedorismo, da Microempresa e da Empresa de
Pequeno Porte (MEPE), no segundo quadrimestre de 2024, de um total
de 21095654 empresas ativas, abrangendo matrizes, filiais e
microempreendedores individuais (MEI), 93,4% sao MPE. Portanto, nao
ha duvidas de que um sistema de tributacdao direcionado a essas
empresas com o objetivo de reduzir a informalidade, promover a
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geracao de empregos € a inovagao e diminuir os custos de transacao
tem grande relevancia para a economia. Mas o custo fiscal do SIMPLES
Nacional representa um impacto significativo no orcamento publico. E
no contexto brasileiro atual, que demanda restricdes orcamentarias, €
essencial avaliar se os recursos alocados estao gerando os retornos
esperados.

Embora existam estudos sobre o SIMPLES Nacional, muitos
carecem de uma abordagem que: a) analise criticamente sua eficiéncia
econdmica, considerando o custo-beneficio do programa; b) explore
teorias econdmicas, como a Teoria Econbmica dos Contratos, para
identificar falhas estruturais no desenho do regime tributario; c) adote
uma perspectiva comparativa, incorporando parametros definidos
internacionalmente.

Feitas essas consideracdes, esse estudo se justifica pelo impacto
econdmico e social, sua relevancia orcamentaria, pelas lacunas na
literatura, pela possivel contribuicao para politicas publicas e pela
inovacao metodoldgica, ao propor a aplicagao da Teoria Econdmica dos
Contratos para explorar questdes como incentivos, assimetrias de
informacao e alinhamento de interesses, fornecendo uma abordagem
analitica diferenciada. Ao abordar essas questdes, o trabalho busca
contribuir ndo apenas para o avanco do conhecimento académico, mas
também para o aprimoramento de uma politica publica que impacta
diretamente milhdes de empresas e o equilibrio fiscal do Brasil. O
presente trabalho pretende contribuir para a discussao sobre os gastos
tributarios no Brasil, especialmente sobre a tributacao diferenciada das
MPE. A investigacao das ineficiéncias do programa sera conduzida a luz
da Teoria Econbmica dos Contratos, avaliando falhas de desenho,
incentivos e assimetrias de informacao.

Além desta introducao, o presente estudo encontra-se dividido
da seguinte forma. A proxima secao tratara do referencial tedrico, onde
sera explicado em que consiste a Teoria Econdmica dos Contratos e
defendida a sua pertinéncia como instrumento para analise do
SIMPLES Nacional e proposta de aperfeicoamento. Ademais, serao
enfrentadas as criticas a caracterizacao do SIMPLES Nacional como
gasto tributario, bem como o0s questionamentos acerca da
metodologia de calculo adotada pela RFB para medir seu custo. Em
seguida, serao apresentadas, a partir de revisao de literatura, evidéncias
das ineficiéncias e distorcdes econdmicas geradas pelo SIMPLES
Nacional em seu desenho atual. Na terceira secao, sera descrita a




metodologia adotada. A quarta secao, relativa a analise e discussao dos
resultados, consistira na analise ex ante da proposta de
aperfeicoamento do regime de tributacao especial das MPE, amparada
na Teoria Econdmica dos Contratos, e ha apresentacao de sugestdes de
aperfeicoamento dessa politica publica. A Ultima secao € dedicada as
consideracgdes finais desse estudo.







REFERENCIAL TEORICO

2.1. BREVE EXPOSICAO SOBRE A ESCOLHA DA TEORIA
ECONOMICA DOS CONTRATOS PARA ANALISE DO
SIMPLES NACIONAL

A Teoria Econdmica dos Contratos analisa os contratos em
contextos de incerteza e informacao incompleta, a fim de propor
desenhos que alinhem os interesses dos agentes envolvidos e que
minimizem problemas como selecao adversa (quando, antes do
contrato, uma das partes, por nao possuir informacgdes relevantes sobre
os demais agentes, escolhe parceiros menos eficientes ou oportunistas)
e risco moral (Quando, apds a assinatura do contrato, uma das partes
tem incentivos para alterar seu comportamento de maneira
oportunista, ja que nem todas as suas acdes sao observaveis).

Por exemplo, Bolton e Dewatripont (2005), Bag (2018), Salanié
(2005) e Trindade (2021) abordam conceitos de assimetria de
informacao, contratos completos e incompletos, contratos unicos e
contingentes, selecao adversa, risco moral, mecanismos de revelacao
de informacao e desenhos contratuais para garantir melhor eficiéncia.
Esses conceitos sao também UJteis para a analise de regimes
simplificados de tributacao como o SIMPLES Nacional, pois assim como
0s agentes econdmicos que firmam contratos em relacdes particulares,
0s contribuintes podem ter comportamentos oportunistas em um
ambiente de informacao assimétrica.

Um regime de tributacao simplificado pode ser conceituado
como uma estratégia de politica tributaria mediante a qual se
estabelece um conjunto de regras tributarias especiais com o objetivo
de facilitar o cumprimento das obrigacdes fiscais de determinados
contribuintes. No caso do SIMPLES Nacional, além da simplificagao, ha
relevante diminuicao da carga tributaria.

Na exposicao de motivos da lei que criou o SIMPLES Nacional sao
apresentadas como razdes para a implementacdao do sistema a
necessidade de simplificar e desburocratizar a formma das MPE pagarem
seus tributos, a importancia das peguenas e microempresas no
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desenvolvimento da economia brasileira, especialmente como fator de
geracao de emprego edistribuicao de renda, e a necessidade de reduzir
a informalidade na economia (BRASIL, 2006).

Nesse contexto, para a tributacao pelo SIMPLES Nacional ser
considerada eficiente, em termos do critério de Kaldor-Hicks, seria
necessario que o ganho social decorrente da politica fosse superior ao
seu custo'.

Ora, tratando-se de uma politica voltada as MPE, que se justifica
pelo custo de conformidade e suposta menor capacidade contributiva
dessas empresas, havera selecdao adversa se a politica atrair empresas
gue poderiam arcar com os custos de conformidade ou que possuem
maior capacidade contributiva. Veja-se que, do ponto de vista da
informacao, o Estado nao tem informacdes completas sobre a
verdadeira lucratividade e produtividade das empresas. Outrossim,
havera risco moral se a politica de simplificagcao da tributacao incentivar
a MPE a ndao aumentar sua produtividade e nao crescer para continuar
pagando menos tributos.

Observa-se que a possibilidade de selecao adversa e de risco
moral ndao estd, necessariamente, relacionada a condutas ilegais ou
fraudes. Uma vez que as falhas que sao observadas nas relacdes
contratuais e que diminuem a eficiéncia das trocas também podem,
analogicamente, ocorrer na relacao tributaria, as solucdes
apresentadas pela Teoria Econdmica dos Contratos, tais como
mecanismos contratuais ou institucionais que incentivem a revelagcao
da informacao privada, minimizem comportamentos oportunistas e
preservem a eficiéncia econdmica, podem fornecer elementos para
analisar e aperfeicoar a politica de simplificacao tributaria voltada as
MPE.

' A Eficiéncia de Kaldor-Hicks € um conceito de eficiéncia econdmica que avalia se
uma mudanga social (como uma nova lei ou politica publica) é eficiente, mesmo que
cause perdas para alguns, desde que os ganhos totais compensam as perdas, e 0s
perdedores possam ser compensados pelos ganhadores. Em outras palavras, a
mudanca é considerada eficiente se, em teoria, os ganhadores pudessem compensar
os perdedores de forma que todos ficassem em igual ou melhor situagao. O critério
de Kaldor-Hicks € amplamente utilizado na Analise Econémica do Direito e em outras
frentes de estudo, por exemplo, na avaliacdo de impacto regulatério e na avaliagdo de
projetos de investimentos.




2.2, SIMPLES NACIONAL COMO UM GASTO TRIBUTARIO

Em recente tese de doutorado, Santiago (2024) defende que o
SIMPLES Nacional seria um alivio tributario estruturante, que nao
implica renuncia fiscal, razao pela qual nao deveria constar dos
Demonstrativos de Gastos Tributarios (DGT) (2024, p.17). Em sua tese, 0
autor apresenta as seguintes razdes para que o SIMPLES Nacional nao
seja considerado um gasto tributario: i) por ter sua criacao determinada
pela Constituicao, nao teria carater concessivo ou alocativo de recursos,
pois o legislador, ao criar o SIMPLES Nacional, teria apenas cumprido as
determinacdes do Constituinte, estando sua discricionariedade restrita
(p. 48-49); ii) ndo seria excecao ao sistema tributario de referéncia, mas
um sistema alternativo, instituido por norma geral, gue nao implicaria
uma reducgao discriminada da tributacdo, mas uma medida de
diferenciagao que atenderia aos principios da capacidade contribuitiva
e da progressividade (p. 63); iii) 0 § 6° do art. 165 da Constituicao Federal
(CF), segundo o qual “O projeto de lei orcamentaria serd
acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as
receitas e despesas, decorrente de isencdes, anistias, remissées,
subsidios e beneficios de natureza financeira, tributdria e crediticia”,
somente abrangeria as medidas que implicassem renuncia de receita,
nao se aplicando a medidas redutoras da imposicao tributaria
emanadas da propria Constituicao (SANTIAGO, 2024, p. 90).

Os argumentos acima expostos sao refutaveis e nao invalidam a
opcao deste estudo de tratar do SIMPLES Nacional como gasto
tributario. Embora a expressao “gastos tributarios” padeca de definicao
na legislagao brasileira, ha diversos documentos oficiais que utilizam a
expressao e lhe conceituam.

A Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (RFB), para
conceituar gasto tributario, adota como referéncia os critérios adotados
pela OCDE e as recomendac¢des constantes do Manual de Boas Praticas
na Medicao de Gastos Tributarios do Centro Interamericano de
Administracdes Tributarias (CIAT) (DGT 2023). Neste documento, gastos
tributarios sao definidos como recursos nao arrecadados pelo Estado
em virtude da existéncia de beneficios e incentivos que reduzem a
carga tributaria de certos contribuintes, gerando perda da arrecadacao
e desvio de uma disposicao tributaria geral para perseguir um objetivo
de politica econdmica ou social do Estado (CIAT, 2011).
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Os gastos tributarios sao também chamados de gastos indiretos,
pois sao gastos realizados pelo governo por meio do sistema tributario.
Eles sao considerados desvios ou excecdes ao Sistema Tributario de
Referéncia (STR), na medida em que implicam desoneracdes
excepcionais e nao gerais, que reduzem a arrecadacao potencial do
Estado e aumentam a disponibilidade econdmica do contribuinte para
atender a objetivos econdmicos e sociais do governo (BRASIL, 2020).

Para a RFB, sao consideradas desoneracdes tributarias todas e
quaisquer situacdes que promovam presuncoes crediticias, isencoes,
anistias, reducdes de aliquotas, deducdes, abatimentos e diferimentos
de obrigacdes de natureza tributaria. Essas desoneracdes sao
consideradas gastos tributarios, quando tém por finalidade compensar
gastos realizados pelos contribuintes com servicos nao atendidos pelo
governo; compensar agdes complementares as funcdes tipicas de
Estado desenvolvidas por entidades civis; promover a equalizacao das
rendas entre regides; e/ou, incentivar determinado setor da economia
(BRASIL, 2020). Nao ha divergéncia entre o conceito de gasto tributario
acima explicitado e a tese defendida por Santiago (2024). Todavia, ele
entende que o SIMPLES Nacional nao preenche os requisitos para ser
considerado um gasto tributario, pelas razdes ja expostas.

Ao contrario do que defendeu Santiago, a previsao
constitucional da instituicao de regime tributario diferenciado e
favorecido para as microempresas e para as empresas de pequeno
porte Nnao retira o carater concessivo ou alocativo dos recursos que
deixam de ser recolhidos em razao da adesao ao SIMPLES Nacional. Em
momento algum o legislador Constituinte determinou que essas
empresas necessariamente gozassem de reducao da carga tributaria,
especialmente da forma abrangente como restou definido pela Lei
Complementar n° 123, de 14 de dezembro de 2006. Um regime que se
limitasse, por exemplo, a criar mecanismos mais simples de apuracao e
recolhimento dos tributos, ou simplificasse de algum outro modo a
tributacao, seria diferenciado e favorecido, ainda que nao reduzisse em
nada a carga tributaria.

O art. 146 da CF prevé a existéncia de lei complementar com
normas gerais em matéria tributaria, para a definicdo de tratamento
diferenciado as MPE, incluindo regimes especiais ou simplificados para
os seguintes tributos: ICMS, COFINS, contribuicao previdenciaria
patronal e contribuicao PIS, com a possibilidade da instituicao de um
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regime unico de arrecadacao dos impostos e contribuicdes da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

O Congresso Nacional, ao editar a Lei Complementar 123/2006,
optou por reduzir significativamente a carga tributaria das MPE,
abrangendo tributos que sequer estao previstos no referido dispositivo
constitucional. E o fez, conforme consta na exposicao de motivos da
referida Lei, com o fito de incentivar esse setor da Economia,
ressaltando a importancia das MPE como fator de geracao de emprego
e distribuicdo de renda, e a necessidade de reduzir a informalidade na
economia (BRASIL, 20006).

Vé-se, portanto, que o legislador fez uma escolha: alocou,
indiretamente, recursos para o desenvolvimento da atividade
econdmica, privilegiando as MPE. Nesse sentido, o Manual de Boas
Praticas na Medicao de Gastos Tributarios do CIAT ressalta que regimes
de tributacao simplificados ou especiais, ao melhorar a disponibilidade
econbmica de determinados contribuintes, pode ter o objetivo de
trazé-los a formalidade e, quando se adicionam requisitos que
configuram o perfil de seguimentos especificos de contribuintes, como
as MPE, visualiza-se claramente a intencao de promover suas atividades
(CIAT, 2011, p. 30).

Sob outro aspecto, ainda que a Constituicao expressamente
determinasse a reducao da carga tributaria das MPE, ou até se tivesse
criado uma imunidade e impedisse a cobranca de qualquer tributo
dessas empresas, deixando ao Congresso Nacional apenas a tarefa de
definir o que seriam as MPE, ainda assim seria possivel incluir no DGT a
estimativa do que seria possivel arrecadar se ndo existisse essa suposta
imunidade. No caso, haveria uma opc¢ao do legislador constituinte de
nao permitir essa tributacdao, mas a estimativa dessa nao tributacao
seria justificavel, inclusive para que se pudesse avaliar, eventualmente,
se a opcao do constituinte fora acertada, lembrando que a Constituicao
Federal nao € imutavel. Outrossim, mesmo nessa hipdtese ficticia, ao
definir MPE, o legislador estaria, indiretamente, desistindo de tributar
as empresas assim definidas e ter a dimensao do respectivo custo seria
relevante para a gestao das contas publicas e avaliacao da politica
subjacente a decisao do Constituinte de fomentar a atividade dessas
empresas. Ora, na medida que o legislador nao-Constituinte tem
discricionaridade para estabelecer critérios para considerar uma
empresa no conceito de MPE ou nao, esta concedendo beneficios
tributarios a um grupo de contribuintes e ndo a outro grupo.
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Também nao procede o argumento de que o SIMPLES Nacional
Nao € uma excecao ao sistema tributario de referéncia, mas um sistema
alternativo que atende os principios da capacidade contribuitiva e da
progressividade. De acordo com a RFB, o sistema tributario de
referéncia esta baseado na legislacao tributaria vigente, em normas
contabeis, em principios econdmicos, em principios tributarios e na
doutrina especializada, abrangendo os elementos essenciais do tributo
(BRASIL, 2020). As empresas que optam pelo SIMPLES Nacional tém
reducao, de forma discriminada, como se argumentou acima, da base
de calculo e modificacdo das aliquotas dos seguintes tributos: IRPJ,
CSLL, PIS/Pasep, Cofins, IPI, ICMS, ISS e a Contribuicdo Previdenciaria
Patronal. Todavia, o tamanho da empresa nao esta diretamente
relacionado a sua capacidade contributiva e tributar menos as MPE nao
implica, necessariamente, prestigiar o principio da progressividade
tributaria e, nem mesmo, respeito a capacidade contributiva. Em
recente relatdrio elaborado pela Controladoria Geral da Uniao (CGU),
constatou-se que MPE altamente lucrativas tém o mesmo nivel de
tributacdao que MPE com margens de lucro baixas. Além disso,
analisando os setores que mais se beneficiam do SIMPLES Nacional,
verificou-se que sao justamente aqueles destinados aos 10% mais ricos
da populagcao, evidenciando um carater regressivo do SIMPLES
Nacional (BRASIL, 2024).

Desse modo, entendendo que o Sistema Tributario de
Referéncia tem por principios a equidade, a progressividade e a
neutralidade, e sendo o SIMPLES Nacional um regime de tributacao
gue provoca desvios a esses trés principios, mostra-se adequada a sua
caracterizacao como gasto tributario.

Finalmente, a literalidade do § 6° do art. 165 da Constituicao
Federal nao é compativel com a interpretacao restritiva que |lhe deu
Santiago, na tese ja citada (2024). O referido dispositivo constitucional
exige que o projeto de lei orcamentaria seja acompanhado de
demonstrativo regionalizado do efeito sobre receitas e despesas de
qualguer beneficio de natureza tributaria, sendo inegavel que o
SIMPLES Nacional tem esse carater. Ademais, o SIMPLES Nacional
implica rendncia de receita, seja pelas razdes ja expostas, seja
considerando a redacao do § 1° do art. 14 da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), segundo o qual a renuncia compreende beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado.
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Em sua tese, Santiago também critica os valores de perda de
arrecadacao estimados pela RFB nos DGT (2024). Para ele, os valores
sao superestimados, pois sao desconsiderados os @ efeitos
comportamentais das empresas optantes pelo regime, nao sendo
compensados eventuais ganhos de arrecadacao das empresas
optantes que pagariam menos se nao fossem optantes e comparando
a arrecadacao do SIMPLES Nacional com as aliquotas integrais dos
demais regimes, como se fora do regime nao houvesse perda de
arrecadacao (p. 94).

Embora seja de fundamental importancia a medicao dos gastos
tributarios, tanto para o controle das contas publicas, como para avaliar
as politicas financiadas por esse meio ou subsidiar a definicao de novas
politicas, apurar os respectivos valores no Brasil nao é tarefa trivial, seja
em razao da quantidade de beneficios existentes, seja pela capilaridade
do Sistema Tributario Nacional (BRASIL, 2023), ou ainda por
dificuldades metodoldgicas intrinsecas a esse instrumento de politica
publica.

A literatura especializada identifica trés metodologias para a
mensuracao dos gastos tributarios (COUTO, 2022):. a) perda de
arrecadacao (ex-post): apura-se o valor das operacdes ocorridas ou
esperadas para o futuro e é feita uma simulacao, aplicando-se a
aliguota do tributo como se nao houvesse a desoneracao, ceteris
paribus; b) ganho de arrecadacao (ex-ante): estima-se o potencial de
arrecadacao no caso de supressao do beneficio, levando em
consideragao reflexos no comportamento dos agentes econdmicos; c)
gasto tributario equivalente: estima-se o0 montante que seria
despendido mediante gasto direto para atingir os mesmos resultados
pretendidos com o gasto tributario.

E possivel notar que, qualquer que seja a metodologia adotada,
estar-se-a lidando com estimativas.

A RFB publica em seu sitio na internet um documento chamado
“Metodologia de Calculos dos Gastos Tributarios” no qual explicita a
adocao da metodologia da perda de arrecadacao para elaborar seu
demonstrativo dos gastos tributarios. Essa metodologia, pela sua
propria natureza, nao leva em consideracao o impacto decorrente da
propria desoneracao, o que, conforme acentua Pellegrini, € um
problema do método, pois supde que os contribuintes nao reagem a
desoneracao (PELLEGRINI, 2018).
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Apesar das criticas que podem ser feitas a adocao dessa
metodologia, o CIAT, no Manual de Boas Praticas na Medicao de Gastos
Tributarios, cita a medi¢cao do gasto relacionado ao SIMPLES Nacional
pelo Brasil como uma boa pratica da adogao do método de agregacao
ou simulacao agregada (CIAT, 2011, p. 7).

De fato, nao ha estudos que estimem a quantidade de empresas
gue nao existiriam, nem das que continuariam existindo, sem o©
SIMPLES Nacional, mas ha evidéncias de que o impacto dessa politica
sobre a formalizagdo é limitado (APPY, 2022). Também nao ha dados
sobre o aumento de arrecadacao que se poderia obter com a maior
produtividade de empresas médias e de grande porte se nao tivessem
a concorréncia das empresas tributadas pelo SIMPLES Nacional.

Em outras palavras, nao € possivel estimar:

a) a perda de arrecadacao apenas das MPE que continuariam
existindo se o SIMPLES Nacional ndo existisse;

b) o que se arrecada com as empresas que s6 existem em razao
da existéncia do SIMPLES Nacional;

c) o aumento da arrecadagcdao que decorreria do aumento do
lucro das empresas que se beneficiariam com a saida do
mercado das MPE que fechariam se o SIMPLES Nacional nao
existisse.

Somente com as estimativas acima, para compensar eventual
aumento de arrecadacao de algumas empresas com a perda de outras,
seria possivel calcular de forma precisa o impacto do SIMPLES Nacional
sobre a arrecadacao.

Nesse contexto, valida a observacao de Campos Vasquez (2022),
no sentido de que o total estimado a partir da metodologia adotada
pelos paises da América Latina, incluindo o Brasil, ndo representa de
maneira precisa a arrecadacao potencial dos tributos sobre os quais
foram concedidos beneficios e as conclusbdes obtidas devem ser
avaliadas com cuidado, tendo em conta essa limitacao (Campos
Vasquez, 2022, p. 8).

Sendo assim, a metodologia adotada no DGT € a possivel, apesar
das suas limitacoes.

Feitas essas consideracdes, entende-se justificada a adocgao, para
fins dessa pesquisa, do entendimento oficial do Estado Brasileiro acerca
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da caracterizagcao do SIMPLES Nacional como gasto tributario de maior
impacto financeiro atual no orcamento.

2.3 AVALIACAO DA EFICIENCIA DO SIMPLES NACIONAL
COM BASE NA REVISAO DE LITERATURA

A literatura recente evidencia que o beneficio tributario SIMPLES
Nacional nao tem se mostrado eficiente para alcancar os objetivos
econdmicos e de politicas publicas para os quais foi criado: reducao do
desemprego e da informalidade, estimulo a inovacao e reducao dos
custos de conformidade. Pelo contrario, esse beneficio tributario tem
gerado distorcdes e incentivos inadequados na economia.

Conforme apontam Pessba, Pinto e Zugman (2020), as razdes
recorrentemente apresentadas para justificar o tratamento favorecido
as MPE sdo: (a) importancia das MPE para a economia, especialmente
considerando o volume de empresas; (b) sua maior capacidade de
gerar empregos; (c) sua maior aptidao para a inovagao tecnoldgica; (d)
O custo regressivo de conformidade fiscal a que estao sujeitas; e (e)
combate a informalidade.

No Brasil, o tratamento diferenciado e privilegiado das MPE é
regido pela Lei Complementar n° 123, de 2006, também conhecida
como Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno.
Essa lei estabelece critérios objetivos para que uma sociedade seja
enquadrada como MPE, a saber: receita bruta de até R$ 81.000,00, para
Microempreendedor Individual (MEI), até R$ 360.000,00, para
Microempresa (ME) e entre R$ 360.000,01 e R$ 4.800.000,00, para
Empresa de Pequeno Porte (EPP).

Aprovada em 2006, essa lei criou o chamado SIMPLES Nacional,
que é um regime de tributacao de natureza opcional, que engloba os
seguintes tributos: Imposto de Renda da Pessoa Juridica (IRPJ),
Contribui¢cao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), Contribuicdao para o
PIS/Pasep, Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social
(COFINS), Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), Imposto sobre
Circulacao de Mercadorias e Servicos (ICMS), Imposto sobre Servicos de
Qualquer Natureza (ISS) e Contribuicao Patronal Previdenciaria (CPP).

Ser uma MPE nao implica automaticamente ser tributada pelo
SIMPLES. E necessaria uma adesdo expressa ao regime. O contribuinte
gue adere ao SIMPLES passa a gozar dos seguintes beneficios: a)
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recolhimento de multiplos tributos por meio de uma Unica guia; b)
reducao da carga tributaria; ¢) diminuicao das obrigacdes acessorias e
procedimentos mais simples para o cumprimento das exigéncias
fiscais.

De acordo com Appy (2022), a literatura sobre o tema € clara no
sentido de que uma das razdes que poderia justificar o tratamento
diferenciado para MPE seria a existéncia de uma correlacao inversa
clara entre o tamanho das empresas e a geracao de externalidades
positivas, como por exemplo, a geracao de empregos.

Com efeito, em termos absolutos, as MPE, no Brasil, sao
responsaveis pela maior parte dos empregos gerados. Segundo
divulgado pela Agéncia Brasil de Noticias? pesquisa feita pelo Servico
Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae) - a partir de
dados do Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (Caged) -
teria apontado que as micro e pequenas empresas (MPE) responderam
por oito em cada dez empregos criados na economia em 2023.
Segundo noticiado, dos 1,48 milhao novos empregos acumulado no
ano passado, 0s pequenos negocios responderiam por 1,18 milhao de
novas vagas (80,1%).

Todavia, caso se considere o dado ja apresentado de que 93,4%
das empresas ativas atualmente no Brasil sao MPE, ndo surpreende que
elas sejam as responsaveis pela maior parte dos empregos existentes.
Sendo assim, esse fato por si s nao justificaria a grande renuncia fiscal
com o SIMPLES. Ha que se questionar se o investimento nessas
empresas gera mais empregos que um investimento equivalente em
empresas de médio e grande porte.

Conforme Pessba, Pinto e Zugman (2020), diversos estudos
realizados desde a década de 1980 nao conseguiram correlacionar a
maior criacao de empregos ao tamanho da empresa, apontando como
relevante, principalmente, a idade da empresa (empresas mais novas
geram mais empregos) e o setor em que atua.

No Brasil, Corseuil e Moura (2016) concluiram que o efeito do
SIMPLES sobre a criacao de empregos € nulo em empresas que
faturaram em torno do limite de receita que a torna elegivel ao sistema.

2 Disponivel em: https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2024-
02/pequenas-empresas-respondem-por-8-em-cada-10-empregos-criados-em-2023
(consulta realizada em 13/12/2024).



https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2024-02/pequenas-empresas-respondem-por-8-em-cada-10-empregos-criados-em-2023
https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2024-02/pequenas-empresas-respondem-por-8-em-cada-10-empregos-criados-em-2023

Foi analisado o impacto do programa no setor industrial sobre o
emprego total, emprego formal, admissdes, desligamentos, salario
meédio e uma medida do lucro econémico.

Banco Mundial (2017, p. 141) também constatou a auséncia de
demonstracao de efeitos positivos do SIMPLES nos indicadores de
mercado de trabalho. Verifica-se, portanto, que a geragao de emprego,
como justificativa para o tratamento tributario privilegiado das MPE,
em especial diante do custo que representa para o orcamento
brasileiro, nao esta amparada em dados.

Assim como a geragao de empregos, a reducao da informalidade
seria uma externalidade positiva que poderia justificar uma politica de
reducao dos custos tributarios das MPE. Mas, para atestar a eficiéncia
do SIMPLES como instrumento de inducao a formalizacao, ha que se
constatar nao apenas o impacto sobre esse fendbmeno, mas também
gue os beneficios obtidos superam os custos.

Pess6a, Pinto e Zugman (2020), citando Monteiro (2016),
pontuam que ha trés principais incentivos para empresas se
formalizarem: (1) aumento de fiscalizacao, (2) reducao dos custos de
entrada na formalidade e (3) reducao dos custos para uma empresa
operar no setor formal.

Diante da enorme reducao da tributacao, além da simplificacao
das obrigacdes acessorias, a expectativa € de que o SIMPLES Nacional
desempenharia um papel importante na formalizacao MPE. No
entanto, Appy (2022) destaca que os estudos empiricos existentes
demonstram que a formalizacdo nao é homogénea em todos os
setores, sendo limitada em alguns casos pela burocracia residual e pela
falta de incentivos adicionais, como acesso ao crédito e a inovacgao
tecnoldgica.

Corseuil, Neri e Ulyssea (2016) concluem que a politica do MEI
“pode ter tido um impacto positivo na decisGo dos empreendedores
individuais de contribuirem para a previdéncia”. Ocorre que, ao
mesmo tempo em que houve aumento na formalizacao, constatou-se
reducao relativa de vinculos empregaticios, 0 que sugere a substituicao
de empregados por prestadores de servicos.

Por outro lado, ainda que fosse inquestionavel a maior
formalizacao de empresas, cotejando os dados relativos a evolucao da
arrecadacao com o SIMPLES Nacional e a evolucao dos custos desse
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beneficio fiscal, consolidados na tabela abaixo, € evidente que eventual
aumento da formalizacao ndao compensa o dispéndio para a sociedade.

Tabela 1 - Dados Relativos ao Simples Nacional (R$ Milhdes)

Arrecadacao da

.n . . Numero de
Unidao com SIMPLES Estimativa de perda

Nacional Optantes
2007 6.047,04
2008 17.766,05
2009 19.917,96
2010 26.697,57 4.340.122
201 31.935,32 5.631.176
2012 35.272,43 7.074.520
2013 41.380,09 8.236.475
2014 47.337,21 9.513.065
2015 53.436,16 10.660.679
2016 55.674,86 11.588.281
2017 67.721,87 61.643,88 12.706.387
2018 74.073,58 67.130,82 12.764.000
2019 80.690,93 67.340,91 14.526.469
2020 82.200,85 72.321,43 16.644.200
2021 98.179,15 72.079,22 19.256.165
2022 120.150,29 76.641,40* 21.237.436
2023 131.869,40 81.574,67* 22.627.032
2024 119.243,45 102.378,36 23.201.805

Fonte: RFB?®

3 Os dados relativos a arrecadagdo com o SIMPLES constam no seguinte link:
https://www8.receita.fazenda.gov.br/SimplesNacional/ConteudoApoio/Arrecadacao/

EstatisticasArrecadacao.aspx

Os dados relativos a perda de arrecadagao foram obtidos nos Projetos de Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) anuais, salvo com relagao aos anos de 2022 e 2022,
porque o SIMPLES Nacional, nestes anos, nao foi considerado beneficio tributario em
virtude do §2°, art. 136, da Lei n° 11.194/2021. Deste modo, forma utilizadas as projecdes
feitas na LDO de 2021.



https://www8.receita.fazenda.gov.br/SimplesNacional/ConteudoApoio/Arrecadacao/EstatisticasArrecadacao.aspx
https://www8.receita.fazenda.gov.br/SimplesNacional/ConteudoApoio/Arrecadacao/EstatisticasArrecadacao.aspx

A tabela acima ndao demonstra o resultado liquido de perda ou
ganho do SIMPLES Nacional, pois como se argumentou no item
anterior, nao ha dados para fazer esse calculo de forma precisa. Mas ela
permite observar que, dado o numero de optantes do SIMPLES
Nacional, o valor arrecadado comparado com a perda de arrecadacgao
indica que a arrecadacao obtida com o programa é incompativel com
seu custo social.

Note-se que o grande aumento no numero de optantes do
SIMPLES Nacional constatado na tabela acima nao corresponde a uma
efetiva formalizagcao ou criagao de empresas novas, seja porque podem
representar a migracao de empresas que ja estavam formalizadas e
eram regidas pelo sistema padrao de tributagao (lucro presumido ou
real), especialmente considerando que diversas alteracdes na
legislacao do SIMPLES Nacional ampliaram o rol de setores que podem
optar por este sistema, seja porque nesse numero estao incluidos os
microempreendedores individuais (MEI)%4 que em grande medida eram
empregados formais e passaram a ser prestadores de servicos,
refletindo um movimento de precarizacao das relacdes de trabalho.

Também se aponta como justificativa para a reducao da carga
tributaria das MPE uma suposta contribuicao destas empresas para a
inovacao. O tratamento favorecido para inovacao se justifica em razao
do ganho social dela decorrente (spillovers positivos). Todavia,
novamente é preciso que 0s ganhos sejam superiores ao montante da
rendncia para que o gasto seja considerado eficiente.

Pessba e Pessba (2022) apontam para a controvérsia quanto a
maior propensao das MPE a inovacao. Comparando o tratamento que
diversos paises dao ao investimento em Pesquisa e Desenvolvimento
(P&D), conforme relatdério da OCDE de 2016, ressaltou-se que um
beneficio tributario amplo como o SIMPLES Nacional, que tenha como
justificativa a promoc¢ao a inovacao, nao tem precedentes em outros
paises. E para citar alguns dos paises referidos, destacou-se que
Canada, Portugal e Reino Unido contém dispositivos prevendo um

Os dados relativos aos optantes do SIMPLES, incluindo MEI, foram extraidos de
planilhas publicadas na seguinte pagina na internet:
https://www8.receita.fazenda.gov.br/SimplesNacional/ConteudoApoio/Arrecadacao/
EstatisticasArrecadacao.aspx.

4 De acordo com o Mapa de Empresas: boletim do 2° quadrimestre de 2024 (BRASIL,
2024), nesse periodo havia 11.697.275 MEI ativos, quase metade dos optantes do
SIMPLES Nacional que constam da tabela,



https://www8.receita.fazenda.gov.br/SimplesNacional/ConteudoApoio/Arrecadacao/EstatisticasArrecadacao.aspx
https://www8.receita.fazenda.gov.br/SimplesNacional/ConteudoApoio/Arrecadacao/EstatisticasArrecadacao.aspx

tratamento diferenciado para as MPE em func¢ao da sua aptidao para
inovar. Na Coreia do Sul, Estados Unidos da América (EUA) e lIsrael,
paises conhecidos pelo desempenho em inovacao, nao ha incentivo
especifico de P&D para as MPE.

Sendo assim, também em razao da suposta maior propensao a
inovacao nao se justifica um beneficio fiscal generalizado a todas as
MPE, em especial no montante do SIMPLES Nacional.

A relacao entre o SIMPLES e a produtividade € objeto de intenso
debate. Appy (2017, p. 15) destaca que, embora o regime reduza custos
operacionais para MPE, também cria distorcdes significativas na
alocacao de recursos, privilegiando setores menos produtivos e
perpetuando praticas de baixa eficiéncia. Para fins de analise sobre a
relacao entre SIMPLES Nacional e produtividade, o autor considera o
conceito classico de eficiéncia produtiva e defende que uma mudanca
no sistema tributario que aumenta a produtividade é aquela que
aumenta a eficiéncia produtiva sem reduzir a arrecadacao ou, usando
o critério de Kaldor-Hicks, onde a reducao na arrecadacao é
compensada e superada pelo ganho.

Para Appy (2017), as duas principais distor¢cdes alocativas que o
sistema tributario pode ocasionar sao: (@) a mudanca de precos
relativos provocada pela tributagao; e (b) o fato de que a tributacao
pode influenciar de forma relevante a forma de organizagao da
producao. O SIMPLES Nacional gera esses dois tipos de distor¢oes.
Empresas optantes tendem a manter seu faturamento dentro dos
limites para evitar migracao para regimes tributarios mais onerosos,
restringindo sua expansao e ganhos de escala. Desse modo, o
montante de bens e servicos produzidos € menor do que seria possivel
COM 0OS MESMOS recursos.

Se é fato que nenhum sistema tributario no mundo é totalmente
neutro, Nno Brasil as distorcdes parecem ser excessivas e beneficios
como o SIMPLES Nacional, que alteram enormemente a carga
tributaria de determinados agentes, induzem os agentes econémicos
a se organizarem de forma ineficiente, reduzindo a produtividade do
pais.

O unico ponto sobre o qual ha consenso quanto as justificativas
apresentadas para conferir tratamento privilegiado as MPE € o maior
peso dos custos de conformidade para tais empresas. Custos de
conformidade sao acessoérios para o cumprimento das obrigagdes
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tributarias, havendo muita evidéncia empirica de que tais custos geram
um 6nus maior para as MPE (APPY, 2022, p.135, PESSOA, PINTO e
ZUGMAN, 2020, 620).

A OCDE reconhece a necessidade de reducao dos custos de
conformidade para as MPE e, no Brasil, a complexidade das obrigacdes
acessorias e do sistema, em razao do numero de tributos, diferentes
regimes e organizacao federativa do Estado, com estrutura tributaria
descentralizada, torna o problema dos custos de conformidade ainda
mais grave que nos outros paises (PESSOA, PINTO e ZUGMAN, 2020).

Por outro lado, uma reducao geral do tributo, na dimensao do
SIMPLES Nacional, € apontada pela literatura como desproporcional ao
objetivo de corrigir a regressividade dos custos de conformidade que
atingem as MPE. Uma politica mais focalizada seria a redugao dos
proprios custos de conformidade, que nao correspondem a propria
carga tributaria (PESSOA, PINTO e ZUGMAN, 2020).

Finalmente, vale abordar o que diz a literatura sobre a relacao
entre o SIMPLES Nacional e equidade. O argumento de que um sistema
favorecido de tributacao das MPE promoveria a distribuicao de renda
parece derivar da falacia de que o tamanho da empresa teria correlacao
positiva necessaria com a sua lucratividade ou a renda de seus socios
Ou proprietarios.

Todavia, o SIMPLES Nacional gera desigualdade na tributagcao de
pessoas com a mesma capacidade tributaria, pois o desenho do
sistema permite que empresas de maior lucratividade sejam, por vezes,
menos tributadas, bem como que bens e servicos consumidos
prioritariamente pela populacdao mais rica sofra tributacao inferior aos
consumidos pelos mais pobres.

Tratando dessa questao, Appy (2022, p. 114-119) assevera que a
tributacao pelo SIMPLES causa enorme distorcao na tributacao da
prestacao de servicos, estimulando a chamada pejotizacao. Isto porque,
O custo da tributacao da empresa optante do SIMPLES é muito inferior
a tributacao da pessoa fisica prestadora de servicos ou do empregado.
Deste modo, o SIMPLES Nacional, de um lado, contribui para a
precarizacao das relacdes de trabalho, pois as empresas optam pela
contratacao de prestadores de servicos que se formalizam como
microempreendedores, com reducao da cobertura previdenciaria. De
outro lado, quando se trata de pequenas empresas de alta
lucratividade, a opcao pelo SIMPLES acaba subvencionando — com
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recursos publicos — a renda de empresarios que ja teriam uma renda
elevada se fossem tributados pelo regime normal.

A Figura 1 a seguir € uma tabela extraida do estudo de Appy
(2017)° e ilustra a enorme desigualdade da tributagao de pessoas que
recebem a mesma importancia pela prestacao de um servico, variando
apenas se a pessoa esta atuando como empregado de uma empresa
tributada pelo lucro real, como sécio de uma empresa tributada pelo
lucro presumido, ou pelo SIMPLES Nacional. Veja-se que o valor do
servico prestado € o mesmo (R$ 30 mil), mas a remuneracéo liquida do
empregado poderia variar entre R$ 15109 e R$ 26.563, considerando
descontos apenas de tributos.

Figura 1- Desigualdade da Tributacao
Tabela. 4. Exemplo de incidéncia tributaria para um prestador de ser\ligas1

Socio de empresa

Empregado’
pred L. Presumido  Simples’

A. Valor do servigo prestado 30.000 30.000 30.000
B. Tributos pagos pela empresa 9.788 4.518 2.463

Tributos Exceto folha® 2.856 3.480 2463

Folha (exceto FGTS) 5.316 1.038

FGTS 1617
C. Tributos pagos pela pessoa fisica 5.103 974 974

INSS empregado/conta propria 571 571 571

IRPF (retido na fonte) 4 532 403 403
D. Remuneracgéo liquida (A-B-C) 15.109 24.508 26.563
E. Total tributos pagos (B+C) 14.891 5.492 3.437

Notas: (1) Valores consideram como custo para a empresa apenas a remuneracdo do empregado/sdcio e as
tributos. (2) Empresa do lucro real (supde-se que a empresa ndo tem lucro). (3) Considera-se a incidéncia com
base no Anexo lll da Lei Complementar 123/2006. (4) SupGe-se pagamento de ISS por valor fixo timestral, com
base na legislacdo do Municipio de S&o Paulo.

Esse carater regressivo do SIMPLES Nacional também foi
constatado, sob outro aspecto, em relatdrio de avaliacao realizada pela
Controladoria-Geral da Unidao (CGU) em parceria com o Instituto de
Pesquisas Aplicadas (IPEA) em 2023. No referido estudo constatou-se
gue, no Brasil, os 10% mais ricos, cerca de 15 milhdes de pessoas na
POF/IBGE, se apropriam mais do beneficio tributario do SIMPLES do

s Disponivel em: <https://www.ccif.com.br/wp-
content/uploads/2020/06/Appy_Tributacao_e_Produtividade_1708.pdf> Acesso em 24
maio 2025.



https://www.ccif.com.br/wp-content/uploads/2020/06/Appy_Tributacao_e_Produtividade_1708.pdf
https://www.ccif.com.br/wp-content/uploads/2020/06/Appy_Tributacao_e_Produtividade_1708.pdf

gue os 40% mais pobres, que somam mais 100 milhdes de pessoas
(BRASIL, 2024).

Por fim, deve-se destacar recente estudo de Ma et al. (2023), em
que se analisa a relacdao entre subsidios governamentais e a
produtividade total dos fatores (PTF) de empresas na China,
considerando os diferentes estagios do ciclo de vida das empresas. Os
autores buscam compreender como 0s subsidios governamentais
afetam a PTF das empresas em diferentes estagios do ciclo de vida, que
incluem os estagios de start-up, crescimento, maturidade e declinio. A
hipotese central € que os subsidios governamentais podem ter efeitos
variados na PTF dependendo do estagio de vida da empresa,
influenciando tanto atividades produtivas quanto atividades de busca
de renda improdutivas. No referido estudo, foram utilizados um
conjunto de dados em painel de 136 empresas do setor de manufatura
de equipamentos na provincia de Heilongjiang, China, cobrindo o
periodo de 1998 a 2013. A metodologia inclui a aplicacdo do método
semiparameétrico de Olley e Pakes (OP) para calcular a PTF, aléem de
modelos de regressao para testar as hipoteses propostas. Os resultados
indicam que os subsidios governamentais tém um efeito negativo
significativo na PTF das empresas, especialmente naquelas em estagio
de crescimento. Os subsidios induzem atividades de busca de renda
(rent-seeking) improdutivas, que, por sua vez, reduzem a PTF. Em
contraste, as atividades de busca de renda produtivas, como a inovacgao,
podem aumentar a PTF, mas sao prejudicadas pelos subsidios. Além
disso, os subsidios tém os efeitos mais negativos na PTF das empresas
em estagio de crescimento e os efeitos menos negativos nas empresas
em estagio de start-up. Os autores concluem que os subsidios
governamentais, embora destinados a apoiar a inovacao € o
crescimento das empresas, muitas vezes resultam em alocacgao
ineficiente de recursos e atividades de busca de renda improdutivas,
especialmente em empresas em estagio de crescimento. Eles sugerem
gue politicas de subsidios devem ser reavaliadas para focar mais em
atividades produtivas e inovacao tecnoldgica, adaptando-se aos
diferentes estagios do ciclo de vida das empresas.
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METODOLOGIA

O presente estudo tem natureza tedrica e abordagem
qualitativa, fundamentada em revisao bibliografica. O objetivo é avaliar
o SIMPLES Nacional a luz Teoria Econbmica dos Contratos,
especialmente no que se refere as falhas de mercado associadas a
assimetria de informacao, como selecao adversa e risco moral.

A investigacao baseia-se predominantemente em obras
classicas e contemporaneas da teoria dos contratos (como Bolton e
Dewatripont, 2025; Salanié, 2005; Bag, 2018; Trindade, 2021), além de
estudos aplicados a analise econdmica do sistema tributario brasileiro.
A selecao das fontes seguiu critérios de relevancia tedrica e empirica,
com foco em autores que dialogam com o tema da eficiéncia e dos
efeitos distributivos de regimes simplificados de tributacao, bem como
documentos oficiais de avaliagdo de politicas publicas, como os
relatérios do Conselho de Monitoramento e Avaliacdao de Politicas
Publicas (CMAP), da Receita Federal (RFB) e da Controladoria-Geral da
Uniao (CGU)e.

A metodologia contempla também a analise ex ante de uma
proposta alternativa de desenho para o regime do SIMPLES Nacional,
fundamentada no Guia Pratico de Avaliacao de Politicas Publicas
publicado pela Casa Civil (BRASIL, 2018). Essa abordagem busca
antecipar os possiveis efeitos da politica proposta com base em critérios
como eficiéncia alocativa, riscos de incentivos distorcivos, e capacidade
de revelacao informacional, alinhando-se aos pressupostos da Teoria
dos Contratos em ambientes de informacao imperfeita.

A anadlise tedrica é complementada por dados secundarios
oriundos de fontes oficiais, como o Demonstrativo de Gastos Tributarios
(DGT), os Boletins do Mapa de Empresas, os anexos dos Projetos de Leis
de Diretrizes Orcamentarias (PLDO) e relatdrios de avaliagcao de 6rgaos
da Uniao ou entidades como Banco Mundial e Centro Interamericano
de Administracdes Tributarias (CIAT). Esses dados sao utilizados para

& Foram utilizadas também ferramentas de pesquisa como Scielo, Google Scholar e
Periddicos CAPES, utilizando palavras-chave como “SIMPLES Nacional”, “falhas de

© -

mercado”, “eficiéncia”.




contextualizar as distorcdes identificadas na literatura e sustentar as
inferéncias da analise tedrica proposta.

Dado o carater exploratério e tedrico do trabalho, nao foram
utilizadas técnicas estatisticas formais ou métodos empiricos
quantitativos. O foco esta na argumentacao l6gica, na coeréncia interna
das propostas e na articulacao conceitual entre Teoria Econdmica dos
Contratos e a politica publica sob analise. Foram apresentadas algumas
representacdes formais das falhas de mercado identificadas.







ANALISE E DISCUSSAO DOS
RESULTADOS

4.1. ANALISE EX ANTE DO SIMPLES NACIONAL

Nesta sessao sera realizada a descricao de analise ex ante da
proposta de aperfeicoamento do regime de tributacao especial das
MPE de acordo com o Guia Pratico de Analise Ex Ante de Avaliacao de
Politicas Publicas (Brasil, 2018), baseada na Teoria Econdmica dos
Contratos.

4.1.1. DIAGNOSTICO DO PROBLEMA OU DA SITUACAO
QUE DEMANDA PROVIDENCIAS

4.1.1.A. QUAL PROBLEMA OU NECESSIDADE A PROPOSTA
VISA SOLUCIONAR?

O problema central ¢ a ineficiéncia e alto custo do SIMPLES
Nacional como politica de gasto tributario. Embora o regime tenha sido
criado para simplificar a tributacao de micro e pequenas empresas, ha
evidéncias de que ele gera distorcdées econdmicas (inclusive na
concorréncia) e nao atinge plenamente seus objetivos de estimular o
crescimento econémico e a formalizacao de negdcios, além de se
demonstrar uma politica de tributacao regressiva.

A proposta busca resolver o problema da ineficiéncia e
regressividade do SIMPLES Nacional, além de abordar o alto custo
fiscal que esse regime impde as contas publicas, devido a elevada
renuncia fiscal sem retornos proporcionais em termos de crescimento
econdmico, formalizacao de empresas € geragcao de empregos.

De acordo com o PLDO de 2026, estima-se um custo de R$ 136,2
bilhdes, o que representa 21,95% do total de gastos tributarios estimado
para o periodo (R$ 620,80 bilhdes). Os valores sdo vultosos, tanto
comparando com a expectativa do PIB para o periodo (R$ 13.7 trilhdes),
como de arrecadacdo da Unido (R$ 3,07 trilhdes). Registre-se que o total
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de gastos tributarios previstos para 2026 representam 4,53% do PIB e
20,19% da arrecadacao’.

Do ponto de vista da teoria dos contratos, observa-se a
ocorréncia de efeito hold-up (as empresas se veem “presas” em um
limite de faturamento), selecao adversa (prestadores de servicos e
empresas de maior lucratividade, que nao seriam o publico-alvo do
SIMPLES, optam por ele para se beneficiarem da tributacao reduzida) e
risco moral (reducao dos esforcos para crescer). Ademais, € possivel
interpretar a opc¢ao pelo SIMPLES Nacional com um contrato
incompleto, na medida em que ndo é possivel vislumbrar de imediato
todas contingéncias e incentivos futuros, principalmente quando se
trata da transicao de empresas para o regime regular de tributacao.

4. 1.1.B. QUAIS AS CAUSAS QUE ACARRETAM O
PROBLEMA?

A ineficiéncia e regressividade do SIMPLES decorrem de
distor¢cdes no desenho do regime.

A luz da Teoria dos Contratos, pode-se dizer que o SIMPLES
Nacional tem as caracteristicas de um contrato Gnico em um
ambiente de informacao assimétrica. Ou seja, o Estado (principal)
“oferece” aos agentes (empresas/contribuintes) um regime de
tributacao padronizado de adesao voluntaria baseado exclusivamente
no faturamento declarado.

Como o Estado nao tem informacdes sobre diversas
caracteristicas dos contribuintes, tais como: lucratividade,
produtividade, risco e capacidade de investimento, agentes com maior
capacidade contributiva e menor necessidade do beneficio tém
incentivo para permanecer no regime de tributacao simplificada,
distorcendo seus objetivos distributivos e de incentivo ao crescimento.

Ao oferecer aos contribuintes, quase indistintamente, vantagens
tributarias relevantes, considerando basicamente o faturamento da
empresa, o principal (Estado) fica sujeito a selecao adversa, pois
agentes com maior capacidade contributiva e menor necessidade do
beneficio tém incentivo para permanecer no regime, distorcendo seus
objetivos distributivos e de incentivo ao crescimento.

7 Dados obtidos do Quadro VIl do Anexo IV do PLDO para 2026 (BRASIL, 2025).
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As implicagdes econdmicas desse modelo de tributacao sao
perda de eficiéncia, regressividade do sistema tributario, concorréncia
desleal e desincentivo a revelagao (empresas nao tém incentivo a
migrar para regimes mais adequados).

O problema da selecao adversa ocorre antes da adesao ao
SIMPLES Nacional. Diz respeito a adesao ao sistema de contribuintes
gue nao deveriam ser alvo da respectiva politica publica. Ha ainda o
problema do risco moral, que implica na mudanca de comportamento
daqueles que aderiram legitimamente ao sistema, mas mudam seu
comportamento para nele permanecer, seja restringindo ou ocultando
0 seu crescimento, causando distorcdes econémicas. A luz da Teoria
Econdmica dos Contratos, tal problema decorre também da assimetria
de informacao, especialmente diante do monitoramento imperfeito.

Além de estar sujeito a sele¢cao adversa e ao risco moral, o gasto
tributario associado ao SIMPLES Nacional € elevado, e o retorno para a
economia, inclusive quando se considera o potencial de geracao de
empregos e a formalizacao, € desproporcional ao custo.

No Apéndice € apresentada uma representacao formal de como
as falhas de mercado acima ocorrem.

4.1.1.C. QUAIS SAO AS EVIDENCIAS DA EXISTENCIA DO
PROBLEMA NA REALIDADE BRASILEIRA?

Conforme indicado anteriormente, o gasto tributario decorrente
do SIMPLES é enorme tanto em valores absolutos como relativos.

Por outro lado, ha diversos estudos indicando que esse gasto nao
gera retornos proporcionais em termos de aumento de arrecadacao,
produtividade ou formalizacao de empregos.

De acordo com a avaliacdo realizada pelo Conselho de
Monitoramento e Avaliacao de Politicas Publicas (CMAP) em 2020, as
“Firmas beneficiadas pelo Simples Nacional 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 regime” e “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” (BRASIL,2020). Esses dados
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confirmam a percepc¢ao de baixo retorno da politica com relagao ao seu
custo.

Ha também evidéncias de que muitas empresas optam por nao
expandir suas operacdes para nao ultrapassar os limites de receita do
SIMPLES, inibindo o crescimento econdmico (risco moral). Nesse
sentido, Matsumoto identificou uma clara aglomeracao de empresas
com faturamento logo abaixo do limite de faturamento do SIMPLES,
estimando que elas deixam de crescer e reduzem suas receitas entre
10% e 25% para evitar sair do regime (2022).

Appy cita um trabalho de Barbosa Filho e Corréa de 2017 que
sugere que a ampla ado¢cao do SIMPLES no Brasil indica que esta
politica favorece empresas de baixa produtividade (2022, p. 126).

A Teoria dos Contratos sugere que isso decorre de um mal
alinhamento de incentivos, onde as empresas preferem permanecer na
faixa de menor tributacao, mesmo que isso prejudique seu crescimento
de longo prazo.

A revisao de literatura da secao anterior também apontou para
um impacto negativo do SIMPLES Nacional no que se refere equidade
e justica da tributacao.

4.1.1.D. APRESENTAR, SE CABIVEL, A COMPARACAO
INTERNACIONAL DO PROBLEMA.

De acordo CGU e IPEA, partindo de dados obtidos em
documentos da Organizac¢ao para a Cooperagao e o Desenvolvimento
Econdémico (OCDE), o critério de elegibilidade baseado no faturamento
€ muito mais restrito em paises de economias avancadas que em paises
de economias emergentes, sendo que o patamar utilizado pelo Brasil
Nnao encontra precedentes nem mesmo em paises emergentes ou da
Ameérica Latina (BRASIL, 2024, p. 15).

4.1.1.E. QUAIS AS RAZOES PARA QUE O GOVERNO
FEDERAL INTERVENHA NO PROBLEMA?

Os diversos problemas acima apontados e o peso do SIMPLES no
orcamento brasileiro apontam para a necessidade de intervencao do
governo federal no redesenho do programa.
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A Teoria dos Contratos pode ajudar a propor mecanismos que
melhor alinhem os interesses das partes envolvidas, seja para “revelar”
as informacdes dos contribuintes (principal), seja para incentivar
comportamentos que levem a uma melhor eficiéncia da tributacao
voltada as MPE, evitando ou reduzindo a ocorréncia de selegcao adversa
e o risco moral.

4.1.1.F. APRESENTAR BREVE LEVANTAMENTO DE
POLITICAS ANTERIORMENTE ADOTADAS PARA
COMBATER O MESMO PROBLEMA E AS RAZOES PELAS
QUAIS FORAM DESCONTINUADAS.

O SIMPLES Nacional foi instituido por meio da Lei
Complementar n° 123, de 2006, que, originariamente, além de
estabelecer limites de enquadramento como MPE, previa diversas
restricbes para a adesao ao SIMPLES, a depender das atividades
exercidas pela empresa.

Diversas reformas® aprovadas desde a criacao do SIMPLES
Nacional introduziram mudancas significativas no sistema, como a
criacao do MEI, ampliacao de atividades permitidas, aumento dos
limites de faturamento e introducao de novas regras relativas a crédito,
parcelamento de débitos, insercao de tabelas progressivas, dentre
outras.

Todavia, as reformas até aqui nao enfrentaram o problema dos
incentivos mal alinhados e talvez tenham até sido responsaveis por
amplia-lo.

Normas fiscais que estabelecam regras de transicao mais suaves,
incentivos ao crescimento sustentavel e medidas para evitar a
regressividade do sistema nao foram suficientemente implementados.

Importante ressaltar o poder do lobby no Brasil, suspeitando-se
gue muitas das mudancas na legislacao do SIMPLES Nacional se deram
nao com fundamento em avaliacdes fundamentadas acerca das
medidas adotadas, mas em razao de interesses setoriais.

8 Disponivel em: <<https//sebrae.com.br/sites/PortalSebrae/artigos/historico-da-lei-
geral,8e95d6d4760f3610VgnVCM1000004c00210aRCRD>> Acesso em 24 maio 2025.
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4.1.2. IDENTIFICAGCAO DOS OBJETIVOS, DAS ACOES E
DOS RESULTADOS ESPERADOS

4.1.2.A. QUAL O OBJETIVO DA PROPOSTA?

O objetivo é propor um regime de tributacao para as pequenas
empresas que seja mais eficiente e progressivo, utilizando os principios
da Teoria Econbmica dos Contratos para alinhar os incentivos das
empresas com os objetivos fiscais do governo, incentivando o
crescimento e a formalizacao, sem penalizar as empresas que crescem
e evitando que empresas de setores altamente lucrativas sejam
tributadas da mesma forma que as menos lucrativas.

Para evitar a selecao adversa, buscando solucdes paralelas as da
Teoria Econdmica dos Contratos quando se identifica que ha um
contrato Unico em ambiente de informacao assimétrica, deve ser
proposta uma tributacao baseada em faturamento e margem de lucro
presumida por setor, além de ajuste de aliquotas conforme indicadores
de empregabilidade. Assim, estar-se-ia oferecendo um menu de
contratos com incentivos de autosselecao, projetado para revelar a
informacao privada dos agentes e alocar cada tipo ao regime mais
eficiente e justo possivel, incentivando também a criacao de empregos.

Contratos de transicao gradual, com a criagao de faixas
dinamicas dentro do SIMPLES Nacional, e mecanismos que alinhem
incentivos podem minimizar os problemas identificados. Nesse sentido,
também poderiam ser definidos indicadores de crescimento e
produtividade no lugar de um limite fixo de receita anual para que se
pudesse optar pelo regime simplificado de tributacao.

Também se vislumbra a criacao de mecanismos de verificacao e
triagem para evitar que empresas que nao se enquadram no perfil do
SIMPLES entrem no regime. Isso poderia ser feito por meio de contratos
sinalizadores que exigem, por exemplo, comprovacao de que a
empresa estda no estagio de micro ou pequena empresa de forma
legitima, com revisao periddica obrigatdria. Mas antes disso, teriam que
ser fixados de modo explicito os objetivos desse sistema de tributacao
simplificado.

Para lidar com o risco moral, com fundamento na Teoria dos
Contratos, € adequada a criacao de regimes graduais (sem saltos de
carga ao ultrapassar o teto) e incentivos para empresas que se
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formalizam e crescem, reduzindo o comportamento de evitar o
crescimento e, consequentemente, ineficiéncia na alocacao de
recursos na economia.

Ja para evitar que as fraudes relacionadas ao subfaturamento e
segregacao de empresas, podem ser propostos incentivos a
transparéncia contabil, analogos a um “contrato revelador”, como
desconto adicional na aliquota do SIMPLES, ou reembolso fiscal
proporcional a empregos gerados ou lucro reinvestido, ou acesso
preferencial a créditos, para empresas que apresentem
voluntariamente dados nao exigidos pelo SIMPLES, ou que se
submetam voluntariamente a auditorias. Esses incentivos certamente
seriam procurados apenas pelas empresas que nao praticam fraudes,
“revelando o comportamento desejado ou indesejado”.

4.1.2.B. QUAIS SAO OS RESULTADOS E OS IMPACTOS
ESPERADOS PARA A SOCIEDADE?

Espera-se que as empresas crescam de forma mais natural e
sustentada, com menos distorcdes de comportamento e falhas de
mercado como a sele¢cao adversa e o risco moral, resultando em maior
arrecadacao tributaria e crescimento econdmico de longo prazo;

4.1.2.C. QUAIS SAO AS ACOES A SEREM IMPLANTADAS?
As principais agcdes incluem:

a) a criagcdo de contratos contingentes, que alinhem os
incentivos da politica a seus objetivos e permitam a revelacao
de informacdes ocultas ao ente tributante, para reduzir a
subdeclaracao de receitas e a segregacao de empresas, bem
como para aumentar a formalizagao;

b) a criacdo de contratos de transicao entre as faixas de
faturamento do SIMPLES, que gradualmente ajustam a carga
tributaria conforme as empresas crescem;

c) a introducao de critérios outros que o faturamento para a
adesao e manutencao da empresa no SIMPLES Nacional;

d) a implementaciao de mecanismos de auditoria e incentivos
progressivos;

e) o monitoramento continuo para garantir que as empresas
estejam em conformidade com os novos contratos, evitando
comportamentos oportunistas;




f) aimplementacao de incentivos para a transparéncia contabil.

4.1.3. IMPACTO ORCAMENTARIO E FINANCEIRO

4.1.3.A. APRESENTAR ANALISE DOS CUSTOS DA
PROPOSTA PARA OS ENTES PUBLICOS E OS
PARTICULARES AFETADOS.

A reformulacao devera resultar em uma diminuicao da renuncia
fiscal a longo prazo.

4.1.3.B. SE A PROPOSTA IMPLICAR AUMENTO DE
DESPESAS OU RENUNCIA DE RECEITAS:

A proposta busca reduzir a renuncia fiscal, sem sobrecarregar as
empresas.

4.1.3.C. APRESENTAR DECLARACAO DE ADEQUACAO
ORCAMENTARIA E FINANCEIRA:

A reforma estara adequada a Lei Orcamentaria Anual (LOA) e ao
Plano Plurianual (PPA), visto que a proposta reduz a renuncia fiscal e
busca o aumento da formalizacdo empresarial de forma gradual e
eficiente.

4.1.3.D. QUAIS SAO OS POTENCIAIS RISCOS FISCAIS DA
PROPOSTA?

Os principais riscos incluem a possibilidade de resisténcia das
empresas e enfrentamento do lobby.

4.1.4. ESTRATEGIA DE CONSTRUGCAO DE CONFIANCA E
SUPORTE

4.1.4.A. O CONJUNTO DE CIDADAOS APOIA A POLITICA
PROPOSTA?

A politica sera melhor recebida se a transicao for feita de forma
suave, utilizando contratos que gradualmente aumentem a tributacao
das empresas que crescem, sem penaliza¢cdes abruptas.
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Ademais, importante aumentar a divulgacao sobre o custo dos
gastos tributarios para a toda a sociedade, beneficiando apenas parte
privilegiada dela, bem como sobre as distorcdes e ineficiéncias geradas
pelo atual regime de tributacao simplificada, bem como a auséncia de
equidade.

4.1.4.B. QUAIS SAO AS RAZOES OU AS EVIDENCIAS DE
QUE HA ENVOLVIMENTO DOS INTERESSADOS?

A reformulacdo pode contar com o apoio de associacdes
empresariais e de pequenos empresarios, que se beneficiarao de um
contrato fiscal mais previsivel e justo. Contratos fiscais melhor
desenhados, que proporcionem maior previsibilidade, serao mais faceis
de serem aceitos pelos interessados.

4.1.4.C. COMO OS ENVOLVIDOS PARTICIPAM OU SE
MANIFESTAM NA ELABORACAO DA PROPOSTA?

Consultas publicas e foruns de negociacao com entidades
representativas de micro e pequenas empresas serao essenciais para
garantir o apoio e a confiangca Nos novos mecanismos contratuais
propostos.

4.1.4.D A POLI’Tlce PROPOSTA E UMA PRIORIDADE DAS
LIDERANCAS POLITICAS?

No contexto atual de implementacao da reforma tributaria,
parece haver sensibilidade para tratar do tema.

4.1.4.E. QUAIS SERIAM AS POSSIVEIS OPOSICOES ATIVAS
PARA A EXECUGCAO DESSA POLITICA?

A principal oposicao podera vir de empresas que se beneficiam
das distor¢cdes atuais do SIMPLES. Esses atores podem resistir a ado¢cao
de contratos que eliminem os incentivos a segmentacao artificial de
empresas.
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4.1.5. MONITORAMENTO, AVALIACAO E CONTROLE

415.A. A POLITICA PUBLICA PODERIA SER
IMPLEMENTADA A PARTIR DE PROJETO-PILOTO?

Um projeto-piloto pode ser realizado em determinados setores,
utilizando contratos contingentes para avaliar a eficacia da transicao
entre faixas de tributagdo ou a utilizacao de critérios adicionais ao
faturamento para a adesao ao SIMPLES Nacional.

4.1.5.B. COMO SERA REALIZADO O MONITORAMENTO E
QUAIS SERAO OS INDICADORES?

O monitoramento sera feito com base em indicadores de
aumento da formalizacao de empresas e de crescimento empresarial,
avaliando se as empresas estao cumprindo 0s novos parametros e se os
incentivos ao crescimento e a transparéncia estao sendo eficientes.

4.1.5.C. POSTERIORMENTE, COMO SER[\ REALIZADA A
AVALIACAO DOS RESULTADOS DA POLITICA?

A avaliacao sera realizada com base no impacto fiscal (reducao
da renuncia) e no crescimento das empresas. O uso de auditorias fiscais
para monitorar o cumprimento dos novos parametros.

4.1.5.D. COMO SE DARA A TRANSPARENCIA E A
PUBLICACAO DAS INFORMACOES?

A transparéncia sera garantida por meio da publicacao de
relatérios periddicos de avaliacdo dos novos parametros e da
arrecadacao tributaria, facilitando o acompanhamento publico.

4.1.5.E. QUAIS SERAO OS MECANISMOS DE CONTROLE A
SEREM ADOTADOS?

Serao implementados mecanismos de controle baseados em
auditorias fiscais periodicas e monitoramento continuo das empresas,
utilizando tecnologias de compliance tributario para assegurar que as
empresas estejam em conformidade com os novos parametros.
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4.2. PROPOSTA DE REDESENHO INSTITUCIONAL DO
SIMPLES NACIONAL COM BASE NA TEORIA ECONOMICA
DOS CONTRATOS

A literatura especializada aponta para ineficiéncia e
regressividade do SIMPLES Nacional, que, segundo o referencial da
Teoria Econdmica dos Contratos, resulta em selecao adversa e risco
moral, decorrentes da assimetria de informag¢des e incentivos
desalinhados com os objetivos da politica publica.

A Teoria Econdmica dos Contratos explica e propde solucdes
para esses problemas por meio do desenho dos contratos (Bag, 2018,
cap. 5; Salanié, 2005, cap. 2). Portanto, as propostas de reformulagao do
SIMPLES Nacional serdao focadas no desenho dessa politica.

A primeira proposta é a transformacao do SIMPLES Nacional
em um sistema de “contratos contingentes”, nos quais os beneficios
tributarios concedidos estejam condicionados ao cumprimento de
metas objetivas e verificaveis. Esses “contratos” seriam oferecidos como
um menu de opc¢des para que as empresas adiram ao sistema
conforme seu perfil, permitindo ao Estado fazer inferéncias acerca do
contribuinte, tais como capacidade de crescimento e investimento, a
partir de seu comportamento revelado.

E importante destacar que a teoria cldssica contratual pressupde
que as partes, sendo livres para negociar e possuindo racionalidade
ilimitada, obtém eficiéncia 6tima nos negodcios celebrados. Contudo,
devido a existéncia de assimetria de informacgdes entre as partes
envolvidas, a qual pode acarretar comportamentos oportunistas, a
Teoria Econdmica dos Contratos aponta caminhos para um melhor
desenho dos incentivos e mitigacao de outros problemas relacionados
aos contratos incompletos. Nesse contexto, os contratos contingentes
se tornam relevantes para o enfrentamento dos problemas atinentes
as informacdes assimétricas, pois se trata de contratos onde o
cumprimento de obrigacdes ou o recebimento de beneficios depende
de eventos futuros ou condi¢cdes que podem nao se concretizar. Por
exemplo, em contratos de parcerias publico-privada (PPP) voltados
para infraestrutura em rodovias, a condicao para se obter um beneficio
tributario pode ser o cumprimento de certos objetivos estabelecidos
previamente, como a conclusao das obras dentro do prazo e com a
qualidade esperada. Se a obra nao for concluida, o beneficio tributario
pode ser revogado, tornando o contrato contingente.
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A estrutura atual do SIMPLES Nacional opera, na pratica, como
um regime padronizado, cujos critérios de adesao e permanéncia sao
baseados quase exclusivamente na receita bruta anual da empresa,
apesar de algumas distingcdes, como faixas de receita e setores de
atuacao, que resultam em aliquotas de tributacao diferentes. Essa
padronizagao, ao ignorar elementos centrais como lucratividade,
produtividade, grau de formalizacdo e externalidades setoriais,
compromete a eficiéncia e a equidade da politica publica, além de
gerar incentivos adversos, como freios ao crescimento.

Do ponto de vista da Teoria Econdmica dos Contratos, o regime
atual pode ser interpretado como um contrato quase unico oferecido a
diferentes tipos de agentes econdmicos em um ambiente de
informacao assimétrica, que favorece tanto a selecao adversa, pois
empresas com alta lucratividade se beneficiam desproporcionalmente
do regime, quanto o risco moral, pois ha incentivo a ocultacao de
informacao ou a reducao deliberada do esforco para manter os
beneficios (conforme demonstra o modelo no apéndice). A superacao
dessas distorcdes exige um redesenho institucional por meio de
contratos contingentes, com critérios reveladores das informacodes
ocultas dos contribuintes, que permitam alinhar incentivos e revelar
informacades privadas relevantes®.

Exemplos de “contratos contingentes” possiveis:

a) - Crescimento com produtividade ou geragciao de emprego: o
sistema passara a permitir a manutencido de aliquotas
reduzidas mesmo com aumento da receita bruta, desde que a
empresa demonstre crescimento real de produtividade
(aumento da receita liquida por empregado ou por ativo) ou
atinja metas de geracao de empregos.

b) - Formalizagdo e transparéncia contabil: o sistema concedera
incentivos fiscais adicionais a empresas que adotem
contabilidade completa, entrega regular de obrigagoes
acessodrias e emissao integral de nota fiscal eletronica. Com a
revelacdo voluntaria de informacgdes privadas, havera
diminuicao do risco moral.

c) - Externalidade positiva: o sistema beneficiara com aliquotas
reduzidas empresas de setores com alto retorno social

2 Sobre a oferta de um menu de contratos para revelar informacdes sobre o agente e
evitar a selecdo adversa, vide SALANIE, 2005, cap.2 e 3.




(educacdao, saude, reciclagem, inovacao), mediante
comprovacao de impacto mensuravel.

d) . Tradicional: serao mantidos os critérios atuais como uma
opcao base, sem exigéncias adicionais, mas com beneficios
mais restritos.

Tais contratos permitiriam uma alocacao mais eficiente dos
subsidios tributarios, promovendo o crescimento formal, a revelagcao de
informacdes privadas e o fomento a setores estratégicos.

A segunda proposta € a criagdao de contratos de transicao entre
faixas.

Atualmente, o} SIMPLES apresenta descontinuidades
acentuadas na carga tributaria a medida que empresas mudam de
faixa ou superam o teto do regime, gerando incentivo para o nao
crescimento. Para corrigir essa distor¢ao, propde-se a criagao de
contratos de transicao tributaria, que permitam a manutencao
temporaria do regime simplificado por determinado periodo de
adaptacao (dois anos, por exemplo), ajustando as aliquotas e
obrigacdes acessorias progressivamente,

O objetivo é facilitar a adaptacao das empresas ao regime de
lucro presumido ou real, reduzindo o risco moral.

A terceira e Ultima proposta é adocao de critérios
complementares a receita bruta anual para a elegibilidade do
SIMPLES Nacional, pois se trata de critério insuficiente para identificar
a capacidade contributiva real da empresa, bem como para selecionar
as empresas para as quais a politica deveria se voltar.

Nesse sentido, podem ser adotados os seguintes critérios:

a) grau de formalizacdao: adesao a contabilidade regular,
cruzamento eletronico de dados fiscais, participacao no
eSocial e emissdo de NF-e;

b) lucratividade: margens de lucro muito elevadas poderiam
restringir o acesso as faixas de aliquota minima;

c) produtividade: empresas ineficientes poderiam ser excluidas
do regime apés periodos prolongados sem evolucao;

d) setor de atuacao: priorizaciao de atividades com
externalidades positivas, como educac¢ao, saude e inovacao.




Tais critérios alinhariam os incentivos do SIMPLES Nacional aos
seus objetivos, além de reduzir as distor¢cdes e falhas de mercado
constatadas nesse estudo.

As propostas aqui apresentadas sao inovadoras. Na literatura
estudada, as propostas de reforma do sistema de tributacdao do
SIMPLES Nacional limitaram-se a revisao dos Ilimites de
enquadramento e a aproximacao, ainda que simplificada, da base de
tributacao das MPE as bases normais de tributacao (PAES, 2014, p. 552
e APPY, 2022, 129).

A recente reforma tributaria sobre o consumo nao alterou de
forma significativa a politica de tratamento especial e favorecido das
MPE, limitando-se a dar a opg¢ao para que as empresas optantes do
SIMPLES Nacional de apurar e recolher o Imposto sobre Bens e Servicos
(IBS) e a Contribuicao sobre Bens e Servicos (CBS) segundo as regras do
SIMPLES, podendo transferir créditos correspondentes ao que foi
recolhido neste regime, ou apurar e recolher o IBS e a CBS pelo regime
normal de apuragao, podendo apropriar e transferir créditos
integralmente, mantendo-se no SIMPLES em relacdao aos demais
tributos. Além disso, reduziu a necessidade da substituicao tributaria
para essas empresas.

Embora esteja no radar do governo federal a reforma do
SIMPLES Nacional, conforme ja noticiado em érgaos de imprensa'®, nao
ha informacdes oficiais de acesso sobre o andamento dos trabalhos
nesse sentido.

0 A titulo de exemplo: https://www.gazetadopovo.com.br/economia/governo-mira-
simples-nacional-para-equilibrar-contas-revisao-pode-afetar-pequenas-empresas/;
https://www.poder360.com.br/poder-economia/tebet-sugere-apertar-o-simples-
nacional-e-restringir-abono-salarial/; https://fenafisco.org.br/06/09/2024/tebet-
defende-aperto-nas-regras-do-simples-para-ajuste-das-contas-publicas/;
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CONSIDERACOES FINAIS

O estudo confirmou, por meio da literatura pesquisada, a
hipotese de que o SIMPLES Nacional, no seu atual desenho, gera
distor¢cdes e incentivos inadequados na economia, mostrando-se
ineficiente para alcancar os objetivos para os quais foi criado.

A demonstracao da ineficiéncia do programa foi inicialmente
atestada com dados empiricos sobre o seu impacto na formalizacao de
empresas, geracao de empregos, inovagao, reducao dos custos de
conformidade, produtividade e equidade do sistema tributario.

As criticas acerca da caracterizacao do SIMPLES Nacional como
gasto tributario e dos critérios de calculo adotados nos documentos
oficiais do Estado Brasileiro foram enfrentadas, evidenciando-se que, do
ponto de vista do custo-beneficio, os dispéndios com essa politica
publica sao desproporcionais aos seus retornos sociais.

Com fundamento na Teoria Econdmica dos Contratos, que se
mostrou um instrumento adequado para a avaliacao do SIMPLES
Nacional, foram identificadas falhas no desenho do programa
decorrentes da assimetria de informacao e incentivos desalinhados aos
seus objetivos. Nesse sentido, deu-se relevo as caracteristicas do
SIMPLES Nacional que o sujeitam a selecao adversa e ao risco moral.

Confirmmando a hipodtese de pesquisa, a Teoria Econbmica dos
Contratos também se mostrou valida para a apresentacao de propostas
de mudancas no desenho econdmico do SIMPLES Nacional. Nesse
sentido, foram apresentados  trés  direcionamentos para
aperfeicoamento da politica de tributacao das MPE.

Em primeiro lugar, a transformacao do SIMPLES Nacional em
um sistema de “contratos contingentes”, de modo a condicionar os
beneficios tributarios ao cumprimento de metas objetivas e verificaveis,
que além de atuarem como critérios reveladores das informacdes
ocultas dos contribuintes, permitirao alinhar incentivos do programa
com seus objetivos.

Em segundo lugar, a criacao de contratos de transicao entre
faixas para reduzir a descontinuidade da carga tributaria para as
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empresas que mudam de faixa ou superam o teto do regime, reduzindo
O incentivo para o nao crescimento das MPE.

Em terceiro lugar, a adocao de critérios complementares a
receita bruta anual para a elegibilidade do SIMPLES Nacional, para que
o programa beneficie as empresas com menor capacidade contributiva
e que realmente necessitem de um sistema de tributacao favorecido.

Poder-se-ia questionar se a atual legislacao do SIMPLES Nacional
ja ndo contempla tais propostas, pois ja prevé aliquotas diferenciadas
conforme o tipo de empresa (comercial, industrial ou prestadora de
servicos, havendo ainda variacao de acordo com o tipo de servico
prestado e o grau intensidade de mao de obra.

Todavia, o modelo de tributacao previsto na LC 123 tem como
critério central o faturamento anual, com variagdes baseadas na
natureza formal da atividade declarada, sem levar em consideragcao
critérios econdbmicos substantivos e externalidades positivas,
elementos que a proposta elaborada pretendeu contemplar. Ou seja, a
LC 123 utiliza uma tipologia legal e estatica, mas a proposta aqui
desenvolvida propde critérios dinamicos, considerando resultados
mensuraveis.

A proposta de criacao de contratos de transicao entre faixas e
para a transicao entre o SIMPLES Nacional e o sistema normal de
tributacao também é inovadora com relacao ao que ja existe na LC 123,
pois Nao propde apenas uma gradacao de aliquotas, mas verdadeiro
regime de transi¢cao englobando obrigacdes acessodrias e prazos para
adaptacao.

Dadas as limitagbes de tempo e possibilidade de
aprofundamento, o estudo nao tratou de questdes relacionadas ao
custo de oportunidade das mudancas propostas. Uma critica que se
vislumbra é que a introducao desses elementos no regime de
tributagcao das MPE tornaria o sistema complexo e custoso. Alids, essa
critica ja pode ser feita ao SIMPLES Nacional no seu desenho atual.

Um proximo passo a seguir seria transformar essas propostas
aqui elaboradas num anteprojeto de lei complementar. De todo modo,
acredita-se que esse estudo ja é suficiente para contribuir com as
discussbes acerca do SIMPLES Nacional e apontamentos sobre a
necessidade de sua reformulacao.
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APENDICES

APENDICE A - UM MODELO SIMPLES DE GASTO
TRIBUTARIO E PRODUTIVIDADE DAS EMPRESAS

Considere que, em uma economia, exista um conjunto de
empresas, e cada tipo de empresa seja caracterizada por um parametro
8, o qual representa lucratividade da empresa (mas também
produtividade, capacidade de investimento ou outra caracteristica
oculta ao Estado). Ou, em outras palavras, trata-se de informacao
privada da empresa, nao observavel pelo governo. Note, portanto, que
existe um conjunto de empresasi € [0, 1], heterogéneas quanto ao tipo
6. Assim, o termo 6. representa empresas com baixa lucratividade, ao
passo que fx representa empresas com elevada lucratividade, de modo
que 6 € [0., 6u]. O termo e representa o esforco da empresa. Por sua vez,
a receita (isto é, o faturamento) gerado pela empresa com esforco
(e = 0) tem sido expressa por:

y = (6e) (4.1)

Nesta economia em modelagem, o Estado precisa arrecadar
tributos, oferecer as empresas um regime tributario com baixo custo
de conformidade; assim como promover eficiéncia e equidade
distributiva. Cada empresa escolhe um nivel de esforco e, representada
pela seguinte funcao custo de esforco (convexa):

c(e) = %ez (4.2)

Considere que nessa economia exista o regime tributario
SIMPLES Nacional, e seja T(y) = (ty) a funcao tributaria uniforme, de
modo que t € a aliquota padrao do SIMPLES, aplicada sobre o
faturamento e, portanto, (ty) € o imposto cobrado sobre o faturamento
y de cada empresa beneficiada por esse regime tributario.
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A utilidade liquida da empresa é:

U®) =y—T(~) —c(e) =0e —T(Be) — %ez (4.3)

Como o SIMPLES Nacional aplica uma mesma funcao T(y) para
todos, independentemente de 6, tem-se que empresas com alto 6
conseguem gerar alto faturamento com pouco esforco e percebem
que, se ingressarem no SIMPLES Nacional, terao baixa carga tributaria
sobre um lucro ou produtividade elevado. Assim, mesmo nao sendo o
publico-alvo do programa, optam por permanecer no SIMPLES
Nacional.

Por outro lado, empresas com baixo 6, menor lucro ou
produtividade por unidade de esforco, podem nem conseguir cobrir
seus custos, ou sao forcadas a informalidade.

A empresa decide aderir (ou nao) ao regime tributario do
SIMPLES Nacional, com base em sua funcao utilidade liquida:

1
U®) =y—T(y) —c(e) =08e—1-0e — Eez (4.4)
Cada empresa escolhe e que maximiza sua utilidade:
1
U®) =08e(1—1)— Eez (A4.5)

Derivando em relacao a e e igualando a zero (Condi¢cao de 1°
ordem):

0(l—1)=e"2e'(0®)=01-1) (A.6)
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Substituindo de volta na funcao de utilidade:

1 1
U@ =0.61-9(1-1) — > [(1—-1)]* = 562 (1-1)? (A4.7)

Todas as empresas que recebem utilidade U’(B) > O desejam
aderir ao SIMPLES Nacional, o que inclui empresas de baixa
lucratividade, produtividade ou capacidade de investimento, para
quem o regime foi desenhado, e empresas de alta lucratividade,
produtividade ou capacidade de investimento que, apesar de ndo
precisarem do beneficio, encontram nele uma forma de reduzir sua
carga tributaria efetiva.

O problema é que o Estado ndao consegue excluir as empresas
mais produtivas, pois nao observa 0.

Esse modelo simples buscou demostrar que o SIMPLES
Nacional esta sujeito a selecao adversa.

O regime s6 se aplica as empresas com: y < y~ (limite de
faturamento permitido).

Se a empresa ultrapassay’, ela:
sal do regime e passa a pagar impostos mais altos (Tr> Ts);
tem maior custo de conformidade;

perde acesso a beneficios simplificados.

A empresa escolhe o esforco e de modo a maximizar sua
utilidade, sujeita a restricao de nao ultrapassary .

Utilidade liquida (no SIMPLES Nacional):
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1
Us(e) = (1 — Tg)Be — Eez sujeito aBe <y’

Essa € uma maximizagao com restricao. A empresa pode querer
produzir mais, mas se e >y, ela sera expulsa do regime, pagara mais
imposto e tera maior custo de conformidade, o que reduzira seu ganho.

1
UR(e) = (1 - TR)ee - Eez —K

Onde:
Tr > Ts— aliquota maior no regime real,

K: custo fixo de compliance (contabilidade, obrigacdes acessorias
etc.).

A empresa compara os dois cenarios:

Crescer: receber mais receita, mas ser excluida do SIMPLES
Nacional — utilidade Ug(e)

Manter-se no teto: produzir menos, mas continuar no regime —
utilidade Us (ex)

Se:
Us(e"<y’/0) > Ug(e >y'/0)

Note, portanto, que a empresa prefere restringir o esforco ou
fraudar dados para continuar no SIMPLES.

Em resumo, esse modelo simples procura demonstrar como o
SIMPLES Nacional pode ser afetado pelo o risco moral.
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