MINISTERIO DA FAZENDA
SECRETARIA DA RECEITA FEDERAL
COORDENAGCAO-GERAL DE ESTUDOSECONOMICO-TRIBUTARIOS

Tratamento Tributario da Micro e Peguena

Empresa no Brasil

Trabalho Premiado no
Xl Concurso de Monografias CIAT-AEAT-IEF

BRASILIA - MARCO/2000



COORDENACAO-GERAL DE ESTUDOS ECONOMICO-TRIBUTARIOS
COORDENACAO DE ESTUDOS TRIBUTARIOS

Coordenador-Geral
Paulo Ramos Filho

Coordenadora
Andréa Lemgruber Viol

TRATAMENTO TRIBUTARIO DA MICRO E PEQUENA EMPRESA NO BRASIL

Andréa Lemgruber Viol

Jefferson José Rodrigues

Este trabalho é de inteira responsabilidade de seu(s) autor(es). As opinides nele
emitidas ndo exprimem, necessariamente, o ponto de vista da SRF.

Esplanada dos Ministérios

Edificio Sede do Ministério da Fazenda, 7° andar, sala 705
Brasilia — DF CEP - 70.048-900

Brasil

Tel.: Voz: (061) 412.2750 Fax :(061) 412,1728

Home Page : http://www.receita.fazenda.gov.br



RESUMO

O presente trabalho analisa o tratamento tributério atualmente dispensado as micro e pequenas
empresas (MPE) estabelecidas no Brasil. Em especial, concentra-se a aten¢éo ao modelo de
tributacdo simplificado ingtituido em 1996 pelo governo federal, e conhecido como
SIMPLES. Para tanto, anadlisa-se as caracteristicas basicas das MPE atuantes no Brasil,
comparando-as com a experiéncia dos paises da OCDE. Com base em dados recentes, busca-
se mensurar 0s impactos da implementacdo do regime de tributagdo simplificada sobre o
mercado de trabalho, a arrecadaco tributaria e sobre os custos da administracéo tributaria. Os
resultados obtidos sdo Uteis tanto para definir o grau de acerto na ado¢do da medidas em

analise como paraindicar a necessidade, ou ndo, de ajustes corretivos.

ABSTRACT

This paper analyzes the current tax treatment for the small enterprises in Brazil. Specially it
focuses on the simplified taxation model established in 1996 by the Federal Government,
which is known as SIMPLES. The paper studies the basic characteristics of Brazilian SME
and compares their performance with similar firmsin OECD countries. Based on recent data,
the paper estimates the impacts of this new taxation model over the employment market, the
tax revenues and the costs of the tax administration. The results are useful to determine the
efficiency of the measures adopted and, at the same time, to point out the necessity of
corrective adjustments.
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01. INTRODUCAO

Os avangos tecnol 6gicos obtidos nas Ultimas décadas sdo responsaveis por uma sequéncia de
mutacOes nas relacbes econdmicas, em termos de velocidade e magnitude, raramente
observadas ao longo da histéria. Um dos aspectos mais evidentes e debatidos nos ultimos anos
acerca dessa transformacdo econdmica refere-se ao intenso processo de integracdo dos
mercados mundiais, que refletiu diretamente sobre a estrutura e o comportamento das
empresas nacionais e multinacionais. Como consequéncia, desencadeou-se um processo de
reestruturacdo dessas empresas com o objetivo de gjustar-se a um novo cenério caracterizado
por uma quase abolicdo das fronteiras nacionais. Em um primeiro momento, todas as atencoes
se voltaram para 0 movimento das grandes corporacfes, que buscam fusdes e aliancas
estratégicas, sindlizando para um futuro com megas empresas controlando significativa
parcela do mercado mundial.

Desde outro ponto de vista, a globalizac8o, que parecia ser uma promessa de acesso a
mercados e de concorréncia internacional para pequenas e médias empresas, desencadeou
algo muito diferente: a compra das pequenas pelas grandes e a construcdo de um mercado
fortemente oligopolizado. Essa realidade nos faz questionar sobre qual sera o destino, que
parece incerto e sombrio, das empresas que atuam localmente no mercado tradicional e néo
possuem estrutura administrativa e capacidade produtiva tais que permitam avancar para
novos mercados, como o comércio eletrénico, por exemplo, ou mesmo manter a fatia ja

conquistada.

Em razdo da assimetria do processo de integracdo, o qual possibilita uma extraordinaria
mobilidade dos capitais fisico e financeiro e mantém regras menos flexiveis a migracéo da
méo-de-obra, o foco das atengdes deverd ser, em algum momento, direcionado exatamente
para 0 universo dessas micro e pequenas empresas (MPE). 1sso ocorre porque, em razéo de
sua menor produtividade, que exige um maior nimero de horas de trabalho por unidade de
produto, e de sua propensdo a empregar mao-de-obra local, a MPE funciona como um
elemento de estabilizacdo social no sistema econdémico, aém de promover e incentivar o
espirito empreendedor em toda a sociedade. A capacidade de geracdo de empregos, embora
ndo seja a Unica razéo, tem sido apontada como uma das principais motivacéo dos governos

para agoes que busquem sustentar e ampliar a participacéo das M PE no mercado.



No caso do Brasil, o Pais tem optado por implementar programas de apoio a0 micro e
pegueno empresarios, colocando-os em condicBes de competir em um mercado que se torna
cada dia mais excludente. Nesse sentido, este trabalho tem por objetivo evidenciar as Ultimas
iniciativas do governo brasileiro nessa area e, em particular, analisar o tratamento tributario
que tem sido dispensado as MPE. Mediante esses programas de tratamento favorecido, a
Administracdo Tributaria brasileira tem, nos Ultimos anos, procurado reduzir, para esse
conjunto de empresas, tanto os custos diretos como os indiretos do cumprimento da obrigacdo
tributéria. Avancando um pouco além, o estudo busca aferir 0 impacto que as medidas legais
produziram sobre a arrecadacdo de impostos e contribuigdes, sobre o0 mercado de trabalho e

também sobre a administracéo tributaria.

A importancia desse enfoque advém do fato de que, ao decidir-se por uma politica de
beneficios fiscais, 0 Estado reduz a carga tributaria incidente sobre uma parcela da sociedade
e aredistribui para os demais setores. Portanto, € de suma importancia analisar dois pontos
fundamentais para a manutencéo de uma politica econdmica dessa natureza: (i) a consisténcia
dos argumentos que impelem os governantes a adotar medidas de excecédo para determinado

segmento da sociedade e (ii) a eficiéncia da politica adotada.

Ao tomar consciéncia da racionalidade da acdo do Estado, garante-se que ndo se esta criando
uma casta de privilegiados e deturpando as regras seletivas de mercado. Aferindo os resultado
das politicas implementadas, assegura-se que o0 esfor¢o extra do restante da sociedade néo é

em vao e 0 pais, em seu conjunto, aufere resultados positivos.

A consisténcia dos motivos que levam a um tratamento diferenciado para as MPE pode ser
inferida da andlise das caracteristicas gerais e especificas das mesmas. Também é de
fundamental importancia tirar proveito da experiéncia internacional, verificando a tendéncia
das economias mais avancadas que, eventualmente, ja superaram o estagio econémico no qual
se encontra atualmente a economia brasileira. Sempre que possivel, deve-se comparar as
estatisticas nacional e internacional para determinar os padrdes gerais e particulares das M PE,

0S quais permitirdo considerar suas idiossincrasias na formulacdo da politica tributéria.

A eficiéncia do tratamento tributario diferenciado deve ser medida pelos nimeros agregados
da economia, aferidos com base nos principais parémetros envolvidos pelo programa
implementado. Nesse caso, devemos considerar ndo apenas o resultado principal, qual sga, a

geracao de empregos, como também o sacrificio subjacente a obtencdo de tal resultado, ou



sgja, arenuncia fiscal. Esse aspecto ganha relevancia quanto se constata o enorme esforgo que

o governo atual tem realizado na consecucao do equilibrio das contas publicas.

Além disso, € importante destacar que a ingtituicdo de um sistema de tratamento favorecido
para as pequenas empresas também pode gerar beneficios para a propria Administracéo
Tributéria. 1sso porque, 0s pequenos contribuintes, apesar de serem numerosos, tem baixa
geracdo de receita e, em decorréncia, seu potencia tributério € reduzido. Exigir controles
demasiados para esses contribuintes € aumentar, desnecessariamente, o0 custo da
Administracdo Tributéria, que terd de recepcionar, processar e armazenar informacfes que
terdo baixo retorno em termos de arrecadacdo. Ao mesmo tempo, uma fiscalizacdo agil para
peguenos contribuintes permite a liberacdo da méo-de-obra fiscal para o controle de grandes
contribuintes, esses sim de alto retorno para a Administracdo Tributaria. Dessa forma, seria
possivel otimizar os escassos recursos disponiveis a Administracdo Tributaria em um contexto
de rigidez orcamentaria.

O trabalho encontra-se assim divido: o Capitulo 2 faz um apanhado geral da conceituacéo,
caracterizacdo e ambiente de atuacdo das MPE em diversos paises que adotam algum tipo de
tratamento diferenciado. Trata-se entdo dos diversos conceitos adotados, do mercado de
trabalho, da produtividade, da rotatividade, dos custos assimétricos, das opcgdes de
financiamento e, por fim, das politicas de apoio governamental. O Capitulo 3 concentra-se no
caso brasileiro, destacando as peculiaridades inerentes a0 sistema federativo, o tratamento
juridico especifico para as MPE, as mudancas introduzidas pelo Sistema Integrado de
Pagamento de Impostos e Contribui¢des das Microempresas e das Empresas de Pequeno Porte
(SIMPLEYS), os impactos sobre a administracéo e a arrecadaco tributarias e sobre o mercado
de trabalho e, por fim, aponta algumas imperfeicbes do sistema. O Capitulo 4 traz a

conclusdo, em que sdo tecidas algumas consideracdes a vista dos resultados encontrados.



2. UMA VISAO GERAL DASMPE

Grande parte dos paises do mundo adota mecanismos de incentivo e apoio a Micro e
Pequenas Empresas (MPE). A justificativa para uma agdo governamental que priorize esse
setor da economia reside tanto em aspectos de eficiéncia econdémica quanto de equidade.
Quanto ao primeiro aspecto, as pegquenas empresas enfrentam possiveis deseconomias de
escala e imperfeicdes de mercado, aém de possuirem um alto custo fixo, fatores que
dificultam que essas empresas atinjam o equilibrio desgjado. No que se refere a eqlidade, é
inegavel que as MPE suportam um custo desproporcional, sobretudo no cumprimento de suas
obrigacOes legais e de burocracia, quando comparadas a empresas de maior porte. Além disso,
em praticamente todas as economias modernas, as MPE desempenham importante papel na
geracao de empregos e na dindmica da economia, devido a sua alta capacidade de inovagédo e
flexibilidade. Dessa forma, ha vérias razdes que explicam a existéncia de algum tipo de
mecanismo de apoio as MPE em diversos paises. No entanto, quase todos os programas
governamentais baseiam-se na mesma razdo principa: a implementacdo de ambiente
institucional e regulatério que sgja compativel com o tamanho e os custos das MPE, de forma

gue elas possam enfrentar uma justa competicéo de mercado com firmas de tamanho superior.

2.1 MPE: CoNCEITO E CARACTERISTICASBASICAS

A primeira dificuldade na elaboragdo de um programa de apoio & MPE reside no préprio
conceito de "pequena’ empresa. Por sua prépria natureza, o conceito de MPE é um tanto
quanto arbitrario, pois depende de um corte a ser feito em determinado indicador. Isto &, na
prética, define-se um nimero discricionario abaixo do qual as empresas sd0 consideradas
"pequenas’. Além disso, esse corte, ndo importa onde sgja feito, introduz uma transi¢céo
brusca entre o universo das pequenas e 0 das grandes empresas, 0 que, por motivos 6bvios de
equidade, acaba por forcar a existéncia de faixas intermediarias, visando a introduzir uma
transicdo mais suave nas regras impostas a esses dois tipos de empresas. No que se refere a
definicdo do indicador a ser adotado, esse varia consideravelmente entre os diversos paises
(ou mesmo entre érgaos distintos dentro de um mesmo pais). Os indicadores mais utilizados
tém sido o nimero de empregados, o nivel de faturamento, o total de ativos liquidos e a

estrutura de propriedade da empresa. Assim, é preciso deixar claro que ainexisténcia de uma



definicdo precisa de MPE dificulta sobremaneira qualquer estudo de comparacdo

internacional.

Apesar dessas variagOes decorrentes da amplitude de conceitos, em gera os governos tém
uma nogdo clara do tipo de empresa que pretendem incentivar, dependendo das
particularidades da economia de cada pais. Nos paises-membros da OCDE, por exemplo, 0
nimero de empregados € o indicador mais utilizado, definindo-se small and medium-sized
enterprises - SME como aquelas que possuem menos que 500 empregados. Contudo, ha
paises, incluindo os da Uni&o Européia, onde o ponto de corte é 250 empregados. No Brasil,
ha estatisticas que se baseiam tanto no nimero de empregados quanto no faturamento da

empresa, dependendo da finalidade da classificacso e do 6rgéo responsavel pelainformacao’.

No entanto, independentemente dessas diferencas quanto a definicdo, existem caracteristicas
inerentes & MPE que sdo praticamente comuns em todos 0s paises, como a alta participacéo
na geracéo de empregos, o ato indice de nascimento e mortalidade, o elevado custo fixo a ser
enfrentado em suas operagdes, a grande variancia na lucratividade, sobrevivéncia e
crescimento, e a dificuldade na obtencdo de financiamentos. Uma andlise mais detalhada de
cada um desses itens é fundamental para uma melhor compreensdo dos ambientes legal,
econdmico e operaciona onde estdo inseridas as MPE. E, somente a partir do delineamento
de suas caracteristicas e de seu ambiente de atuacdo, € que sera possivel estabelecer as
politicas publicas adequadas para 0 apoio as pequenas empresas, inclusive no que se refere a

tributagéo.

2.1.1 MERCADO DE TRABALHO E GERAGCAO DE EMPREGOS

A andlise da participagdo das MPE no mercado e na geracdo de empregos sera feita
utilizando-se 0 mesmo paréametro adotado pela OCDE, qual sgja, 0 nimero de empregados.
Dessa forma, torna-se possivel estabelecer algumas relagdes entre os indicadores de paises
distintos e verificar as similaridades eventuamente existentes. Na medida do possivel,
buscou-se adequar os limites estabelecidos para a OCDE a realidade nacional, evitando
distor¢cdes que prejudicassem a andlise.

A importancia da MPE para o equilibrio entre a oferta e a demanda de empregos fica evidente

guando se observam alguns dados relativos a distribuicdo das empresas e da méo-de-obra

! Para a concessdo de beneficios fiscais, utiliza-se, em geral, o faturamento. J& as informacBes censitérias, produzidas pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas (IBGE), estratificam as empresas conforme o nimero de empregados.



segundo o porte do empregador. No caso da maioria dos paises da OCDE, constata-se que as
peguenas e médias empresas participam com 90% dos estabel ecimentos econdmicos e com
60% a 70% dos empregos (OCDE, 1999-A). Logo, esse potencial de absor¢cdo de méao-de-
obra, por si SO, ja constitui motivacdo suficiente para que o setor governamental dedique

especia atencdo a esse segmento da economia.

No Brasil, a participacdo das MPE no total de empresas evoluiu de 96,71% em 1994 para
97,28% em 1997, conforme mostram as Tabelas 01 e 02. Ainda com base na Tabela 02,
observa-se que, em 1997, as MPE apresentavam participagdo majoritaria no conjunto total de
empresas em todos o0s setores da economia, representando 98,90%, 96,36% e 95,95%, no

comércio, servigo e industria, respectivamente.

TABELA 01
DISTRIBUICAO DAS EMPRESAS POR PORTE E SETOR
1994

%

SETOR PARTIC. MEY PE? MDE®¥ GE¥ TOTAL
INDUSTRIA 1589 8143 13,66 411 0,79 100,00
COMERCIO 4397 87,71 1091 0,88 0,50 100,00
SERVICO 40,13 81,04 14,26 2,05 2,67 100,00
TOTAL 100,00 84,02 12,69 1,86 1,42 100,00

FONTE: MTb/RAIS-FAT

1/ ME (Microempresa): na indUstria até 19 empregados e no comércio/servico até 09 empregados. 2/ PE
(Peguena Empresa): na indUstria de 20 a 99 empregados e no comércio/servigo de 10 a 49 empregados.
3/ MDE (Média Empresa): naindustria de 100 a 499 e no comércio/servigo de 50 a 99 empregados. 4/ GE
(Grande Empresa): naindustria acima de 499 empregados e no comércio/servico mais de 99 empregados.

TABELA 02
DISTRIBUICAO DAS EMPRESAS POR PORTE E SETOR
1997

%

SETOR PARTIC. MEY PE? MDE®¥ GE?Y TOTAL
INDUSTRIA 1443 8405 1231 3,10 0,54 100,00
COMERCIO 4314 89,07 9,83 0,70 0,40 100,00
SERVICO 4243 8268 1327 1,81 2,24 100,00
TOTAL 100,00 8563 11,65 1,52 1,20 100,00

FONTE: MTH/RAIS-FAT

1/ ME (Microempresa): na indUstria até 19 empregados e no comércio/servigo até 09 empregados. 2/ PE
(Peguena Empresa): na industria de 20 a 99 empregados e no comércio/servigo de 10 a 49 empregados.
3/ MDE (Média Empresa): naindustria de 100 a 499 e no comércio/servigo de 50 a 99 empregados. 4/ GE
(Grande Empresa): naindstria acima de 499 empregados e no comércio/servigo mais de 99 empregados.

E importante notar a evolugéo desses indicadores entre os anos de 1994 e 1997, pois nesse
periodo, todas as categorias de empresas, excetuando-se as microempresas, perderam posi¢ao

relativa na quantidade de estabelecimentos. Isto €, cresce a importancia relativa das



microempresas, cuja participacdo no conjunto total de empresas passou de 84,02% para
85,63%. Em contrapartida, as grandes empresas recuaram de 1,42% para 1,20% do total. Essa

€ umaindicacdo clara de como o setor tem evoluido nos Ultimos anos.

TABELA 03
DISTRIBUICAO DO PESSOAL OCUPADO POR PORTE E SETOR
1994

%

SETOR PARTIC. MEY PE? WMDEY¥ GEY TOTAL
INDUSTRIA 2753 1372 20,76 20,78 3455 100,00
COMERCIO 1578 3720 3486 1043 17551 100,00
SERVICO 56,69 908 12,72 6,27 71,93 100,00
TOTAL 100,00 14,79 1843 13,73 53,05 100,00

FONTE: MTb/RAIS-FAT

1/ ME (Microempresa): na indUstria até 19 empregados e no comércio/servico até 09 empregados. 2/ PE
(Pequena Empresa): na indlstria de 20 a 99 empregados e no comércio/servigo de 10 a 49 empregados. 3/
MDE (Média Empresa): na indUstria de 100 a 499 e no comércio/servigo de 50 a 99 empregados. 4/ GE
(Grande Empresa): naindistria acima de 499 empregados e no comércio/servigo mais de 99 empregados.

TABELA 04
DISTRIBUICAO DO PESSOAL OCUPADO POR PORTE E SETOR
1997

%

SETOR PARTIC. MEY PE? MDE®¥ GE¥ TOTAL
INDUSTRIA 2346 17,92 2348 29,74 2886 100,00
COMERCIO 16,74 40,96 34,14 928 1563 100,00
SERVICO 59,80 11,03 14,10 6,69 6818 100,00
TOTAL 100,00 17,66 19,65 1253 50,16 100,00

FONTE: MTb/RAIS-FAT

1/ ME (Microempresa): na indUstria até 19 empregados e no comércio/servico até 09 empregados. 2/ PE
(Peguena Empresa): na indUstria de 20 a 99 empregados e no comércio/servigo de 10 a 49 empregados. 3/
MDE (Média Empresa): na industria de 100 a 499 e no comércio/servigo de 50 a 99 empregados. 4/ GE
(Grande Empresa): na industria acima de 499 empregados e no comércio/servico mais de 99 empregados.

Quanto a ocupacédo de pessoal, a evolucdo da participagdo das micro e pequenas empresas foi
mais significativa. As MPE, que empregavam cerca de 33% da mao-de-obra total em 1994,
passaram a empregar, em 1997, 37,31% (ver Tabelas 03 e 04). Caso se inclua nesse universo
as médias empresas (com até 499 empregados), de forma a se adequar com a definicdo de
"small and medium entreprise” da OCDE, a participacéo das MPE e MDE sobe para 49,84%.
Embora essa participacdo de cerca de 50% segja inferior & média da OCDE (de 60%), a
tendéncia observada nos ultimos anos, conforme sera anadlisado a seguir, é de maior

participacdo desse segmento na geragéo de empregos.

Verifica-se, ainda, que 75,10% da forca de trabalho do setor comércio estdo alocados em

MPE, enquanto que, para a industria e 0s servicos, esse indice reduz-se para 41,40% e
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25,13%, respectivamente. A anadise dinamica, para o periodo de 1994 a 1997, apresenta a
mesma tendéncia observada quanto ao nimero de empresas: uma maior participacdo da
peguena empresa na geracao de postos de trabal ho, em detrimento da participagdo das grandes
empresas. A categoria de microempresa teve sua participagao relativa no total de empregos
elevada de 14,79% para 17,66%. Por outro lado, as grandes empresas tiveram uma retracéo de
53,05% para 50,16%.

Esses nimeros da realidade brasileira corroboram uma tendéncia internacional: a participacéo
das grandes empresas na geragdo de empregos tem caido nos Ultimos anos, sobretudo em
decorréncia dos ganhos de produtividade e dos procedimentos de enxugamento de custos.
Essas medidas tém sido possiveis gracas as mega-fusdes que tém ocorrido em todo o mundo,
visando ao aumento de sua competitividade em uma economia globalizada. Dentro dessa
perspectiva, as pequenas empresas Serdo sempre as responsaveis pela manutencéo dos
empregos locais, ofertando trabalho aos individuos com menor mobilidade e, portanto,

desempenhando importante papel social em um pais.

Ha que se considerar, também, o papel de estabilizacdo desempenhado pelas MPE devido ao
fato que, em épocas de recessao, aumenta o auto-emprego (isto €, os trabalhadores por conta
prépria que se enquadram dentro do conceito de peguena empresa), levando a que esse setor
absorva grande parte dos custos de uma recessdo. De fato, segundo o estudo da OCDE (1994)
caracteristica de auto-emprego, que funciona contraciclicamente, fornece uma importante
ratinale para a intervencéo governamental do ponto de vista econdmico. Isso porque, do
contrério, o0 governo teria que despender recursos com politicas sociais para desempregados.
E ainda interessante notar que, segundo o referido estudo, € uma razéo econdmica muito

mais forte do que razdes de eficiéncia para justificar agbes governamentais em prol das MPE.

Por Ultimo, mas ndo menos importante, especialmente em paises com ato indice de
informalidade em sua m&o-de-obra, 0 correto apoio governamental as MPE, com vistas a
diminuir o custo dos encargos trabalhistas, pode ter um consideravel impacto positivo na
formalizacdo do emprego. A reducdo da informalidade pode reverter-se, inclusive, em
aumento de arrecadacdo tributaria, compensando o uso da renuncia fiscal com objetivo de
reduzir o nmero de agentes econdmicos atuando a margem dalei.
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2.1.2 PRODUCAO E PRODUTIVIDADE

Dados da OCDE mostram que as MPE contribuem com 30% a 70% do valor agregado total,
com grandes variagdes entre paises e industrias. No Brasil, as MPE participam com 28,22%
do faturamento total, conforme apresentado na Tabela 05. Portanto, em geral, as MPE tém
uma menor participacdo no valor agregado ou faturamento total da economia do que no
emprego, implicando que o valor agregado ou faturamento produzido por empregado é
inferior em peguenas empresas do que nas grandes empresas. Essa é uma medida da menor
produtividade do trabalho nas MPE, que tem sido tradicionalmente utilizada para concluir que
as pequenas empresas contribuem menos do que as grandes empresas para 0 crescimento da

produtividade global da economia.

No entanto, estudos mais recentes optam por uma visdo mais dindmica do processo de
aumento da produtividade de uma economia. Segundo o estudo da OCDE (1999-A), as
mudancas na produtividade global ocorrem tanto porque firmas individuais aumentam seus
nivels de produtividade como porque elas expandem e expulsam as firmas de baixa
produtividade.

TABELA 05

DISTRIBUICAO DA RECEITA/VALOR BRUTO DA PRODUCAOQ INDUSTRIAL POR
PORTE E SETOR

1994

%

SETOR PARTIC. MEY PE? MDE®¥ GEY TOTAL
INDUSTRIA ¥ 51,18 694 1030 21,67 61,09 100,00
COMERCIO ¥ 32,70 2304 2230 953 4513 100,00
SERVICO ¥ 16,12 14,34 14,06 746 64,14 100,00
TOTAL 100,00 1340 1482 1541 56,37 100,00

FONTE: SEBRAE

1/ ME (Microempresa): na indUstria até 19 empregados e no comércio/servigo até 09 empregados. 2/ PE
(Peguena Empresa): na indUstria de 20 a 99 empregados e no comércio/servico de 10 a 49 empregados. 3/
MDE (Média Empresa): na industria de 100 a 499 e no comércio/servigo de 50 a 99 empregados. 4/ GE
(Grande Empresa): naindistria acima de 499 empregados e no comércio/servigo mais de 99 empregados.

Da mesma forma, as empresas novas substituem as que fecham justamente porque tém um
maior nivel de produtividade. Assim, segundo o referido estudo, "as SME account for most of
the entrants, exits, growth and decline, they form an integral part of a competitive process
that contributes significantly to aggregate productivity growth - even if at any particular time,
their level of productivity is below that of larger firms'. E importante que essa nova

perspectiva sgja discutida e analisada, pois ela muda a visdo local que a sociedade tem das
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microempresas, em geral associada a ineficiéncia, baixa produtividade e pequena participacdo

no desempenho econdmico do pais.

2.1.3 NASCIMENTO E MORTALIDADE

Outra caracteristica basica das MPE € seu alto indice de nascimento e mortalidade,
implicando uma grande rotatividade de empresas nesse setor da economia. Segundo a OCDE
(1999-B), menos da metade das novas empresas sobrevivem por mais de cinco anos e somente
uma fragdo se tornam firmas de crescimento acentuado (High-Growth SME), que podem

trazer importantes contribuic¢des a criacdo de empregos.

No Brasil, a realidade ndo é diferente. De acordo com recente pesquisa divulgada pelo
Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE), em outubro de 1999,
ataxa de mortalidade das empresas brasileiras, nos trés primeiros anos de vida, foi a seguinte:
de 30% a 61% no primeiro ano de vida, de 40% a 68% no segundo ano e de 55% a 73% no
terceiro ano, sendo gue essas variacoes referem-se a menor e maior taxa encontrada entre os
Estados pesquisados. Assim, esses nimeros indicam um indice de mortalidade superior aguele
mensurado pela OCDE. A Tabela 06 apresenta o resultado da pesquisa.

TABELA 06
TAXA DE MORTALIDADE POR UNIDADE DA FEDERACAOQ

\alores em %
ANO DE
CRIACAO AC AM MG MS RN PB PE PR RJ sC SE SP  TO
1997 31 61 - 51 49 35 46 57 23-30 39-49 38 35 34

1996 45 68 36 56 56 56 56 68 3440 5+58 51 47 50

1995 54 72 47 68 61 57 57 73 53-61 57-63 5 56 63
FONTE: SEBRAE.

Apbs mensurada essa taxa de mortalidade, a pesguisa procurou responder quais fatores seriam
condicionantes a sobrevivéncia de uma empresa. As conclusdes foram muito interessantes e
compativeis com a realidade que as micro e pequena empresas enfrentam no Pais. Verificou-
se, por exemplo, que o porte da empresa € fator relevante para sua sobrevivéncia, pois quanto
maior o empreendimento, melhores as possibilidades de sucesso. Além disso, outro fator
relevante é a experiéncia no ramo ou conhecimento do negdcio. Nao foram detectados como
fatores condicionantes a escolaridade do sdcio ou proprietario e a recorréncia a gjuda de
profissionais ou institui¢cdes externos (como contadores ou o préprio SEBRAE). No conjunto,
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0s principais fatores para 0 sucesso de uma empresa foram o bom conhecimento do mercado

onde atua, ter um bom administrador e fazer uso de capital proprio.

Quanto aos principais motivos inibidores dos negécios, as respostas induzidas apontaram para
a falta de capital de giro, a carga tributéria e a recessdo econémica que o Pais atravessava.
Quando as respostas foram espontaneas, foi unanime a constatacéo da falta de capital de giro
como o principa inibidor. Alids, € importante registrar que esse foi 0 principal motivo
apontado para o efetivo fechamento da empresa. No entanto, apesar de estarem efetivamente
fora do mercado, vérias empresas ndo foram oficialmente extintas, isto €, ndo registraram o
encerramento de suas atividades na Juntas Comerciais dos Estados. A razdo apontada para
isso foi 0 alto custo para “dar baixa’ e, também, a esperanca de reabrir 0 negocio em pouco
tempo. Segundo os empresarios, o tipo de auxilio que teria sido Gtil para evitar gue a empresa

fechasse seria o financeiro.

Também h& que se considerar que a competicdo com firmas que se encontram na
informalidade, e que, geralmente, desempenham atividades similares aguelas desenvolvidas
pelas MPE, é fator prgjudicia a sobrevivéncia das MPE formais. De fato, o custo da
formalidade, por mais reduzido que sgia, é infinitamente maior do que aguele da
informalidade, e pode fazer grande diferenca em um mercado competitivo com o dos
peguenos negocios. No entanto, ha que se destacar, ainda, que alguns micro e peguenos
empresarios adotam, normalmente, a prética de abrir e fechar negdocios, seja para mudar de

ramo de atividade, localizagdo da empresa ou até mesmo para"escapar” de dividas tributérias.

2.1.4 CUsSTOSOPERACIONAIS

O custo fixo desproporciona que as MPE enfrentam, se comparado com aquel e suportado por
empresas de tamanho superior, €, sem dilvida, um dos principais obstaculos ao seu bom
desempenho e uma das causas de seu alto nivel de mortalidade. Um programa de incentivo as
MPE deve ser desenhado de forma a compensar essa vantagem relativa das grandes empresas

criando um ambiente econdmico maisigualitério, que favorega a justa competicao.

No entanto, essa ndo € uma tarefa facil. Em geral, as obrigagdes burocréticas e de
estabel ecimento e regulamentagéo de uma empresa sdo baseadas em um custo fixo inicial, que
se aplica para todas as firmas, independentemente de tamanho, seguido de um custo variével,

este sim correlacionado ao tamanho da firma. Assim, as pequenas empresas enfrentam um
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custo meédio por trabalhador superior as grandes empresas, 0 que implica que as PME tém que
gastar, proporcionamente as firmas de maior tamanho, mais recursos financeiros em
burocracia do que no processo produtivo, além de despender importantes e escassos recursos
humanos e empresariais no controle dessa burocracia. Esses fatores podem ser fatais para as

PME, comprometendo sua sobrevivéncia no mercado.

Nos paises que mensuraram custos administrativos enfrentados por empresas de tamanhos
diferentes, os dados mais recentes (OCDE, 1999-A) comprovam o grande peso que recai sobre

as pequenas, como, por exemplo:

a) na Holanda, dos Gld 7 bilhdes gastos anuamente em obrigagcbes administrativas,
empresas que empregam de 0 a 4 funcionarios pagam um custo anual em torno de Gld
4.000 por empregado, enquanto empresas com mais de 500 funcionarios pagam um custo

de Gld 200 por empregado;

b) no Reino Unido, o custo tributério foi estimado em 4% do total das receitas tributérias, ou
1,5% do PIB. Quando analisado por tamanho de empresa, as firmas com 1 a 5
funcionérios despendem 58 libras por empregado, ao passo que firmas com mais de 500

funcionarios arcam com um custo de 11 libras por empregado;

c) nos Estados Unidos, as firmas de 1 a 4 funcionérios gastam US$ 2.080 por empregado
com o cumprimento de obrigagdes burocraticas, enquanto que firmas que possuem entre

500 e 999 funcionérios gastam US$ 120 por empregado;

d) no Canada, as firmas com menos de 5 empregados gastam 8% das receitas em custos com
o fornecimento de informagdes para 0 governo federal, aquelas com 5 a 19 empregados,
gastam 3,8%; as com 20 a 49 empregados, gastam 2,4% e, por fim, as com 50 a 99

empregados, gastam menos de 2%.

2.1.5 FONTESDE FINANCIAMENTO

As MPE, em geral, tém dificuldade de acesso a linhas de financiamento. Essa restricdo esta
associada a grande variancia na lucratividade, sobrevivéncia e crescimento dessas empresas, 0
que, em outras palavras, aumenta consideravelmente o risco do setor. E, de acordo com as
regras do mercado, empresas de ato risco terdo sempre mais dificuldade de obter

financiamento, ou pagardo muito mais caro para obté-lo, do que empresas com maior
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estabilidade e baixo risco. Mais uma vez, as MPE terdo que pagar, relativamente as grandes

empresas, um alto custo associado ao seu tamanho.

No que se refere ao venture capital, isto €, financiamento de risco de longo-prazo, a anélise
desenvolvida com paisess-membros da OCDE indicou ser ele uma importante fonte de
recursos para as MPE, que ndo possuem todos 0s requisitos necessarios para obter um
empréstimo bancario. No entanto, na maioria dos paises, os fundos de venture capital (que
podem ser formados por fundos de subsididrias de corporacGes industriais ou instituicoes
financeiras, fundos governamentais ou fundos independentes) sofrem alguns tipos de
restricoes. Em geral, essas restri¢des justificam-se por evitar que alguns tipos de investidores
facam investimentos muito arriscados, como, por exemplo, fundos de pensdo, companhias de
seguros e outros. No entanto, ao restringir os investidores, 0 que pode ocorrer € uma limitagéo
da oferta de capital disponivel para empresas, particularmente as MPE. Assim, alguns paises
buscam rever suas restricbes e afrouxélas, sobretudo no que tange a padronizagdo da
contabilidade e a transparéncia de informagdes de empresas que se financiam mediante o
venture capital fund. Na verdade, os governos devem buscar 0 "balanco apropriado entre os

interesses dos investidores e aguel es de pequenas empresas gue buscam financiamento”.

Quanto ao mercado aciondrio, é preciso notar que as bolsas de valores, sobretudo no que se
refere a0 mercado secundario para peguenas empresas, ainda sdo muito incipientes em varios
paises. Mais do gue isso, ainda ha muitas regras e custos para operar no mercado acionério, o
que € extremamente oneroso para as MPE. Dessa forma, as préprias regulamentacfes do
mercado impedem o financiamento de pequenas firmas por essa modalidade de acesso a
capital. "In general, to enhance financing for smaller firms, reforms to stock markets
regulations are needed in the way of relaxation of qualification standards for registration,
simplification of registration procedures as well as new methods for pricing stocks" (OCDE,
1999-A).

Considerando-se o0 estrito e dificil acesso das MPE aos fundos de capital de risco e ao
mercado aciondrio, elas se tornam, em sua maioria, dependentes do financiamento bancaério.
No entanto, ha que se considerar as grandes dificuldades que essas empresas tém para obter
financiamentos de bancos, e, sobretudo, o custo desproporcional desses financiamentos se
comparados ao enfrentados por grandes empresas. A propria falta de competicdo no setor

financeiro pode levar a que os bancos ndo consigam fornecer o financiamento adequado as
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MPE. Além disso, os bancos ainda tém dificuldades de avaliar o potencial de longo-prazo de
empresas peguenas ou de avaliar seus ativos intangiveis. Um ponto de especial importancia é
gue os bancos impdem exigéncias as MPE similares aguelas impostas aos grandes clientes,
como garantias, hipotecas, nivel minimo de faturamento, histérico de lucratividade, ou sgja,
exigéncias que ndo podem ser cumpridas, ou que sdo cumpridas apenas de forma parcial por
MPE.

Dados do SEBRAE comprovam essa dificuldade de acesso ao crédito bancério no mercado
brasileiro. Entre janeiro de 1994 e agosto de 1998, na média, apenas 12% das MPE do setor
servigos receberam financiamento. Dado que, no Brasil, as demais formas de financiamento
(mercado acionario e capital de risco) praticamente ndo existem para pequenas empresas,

supbe-se que 88% das M PE-servicos tiveram que optar pelo auto-financiamento.

Quanto as empresas do setor agropecuario, essa realidade é diferente, devido aos programas
de financiamento agricola bancados pelo governo. Como € de conhecimento geral no Pais, ha
linhas de crédito agricola financiadas, sobretudo, pelo principal banco oficial, o Banco do
Brasil. No entanto, é interessante notar que os financiamentos ndo sdo homogéneos no
territorio nacional, conforme consta da Tabela 07: estados como Goias e Pernambuco tém
cerca de 67% de suas MPE financiadas por bancos oficiais, enquanto Minas Gerais tem
apenas 14%. As Cooperativas de Crédito Rural constituem outra forma de financiamento
dessas empresas, porém acabam financiando o setor tanto quanto os bancos privados (apenas
2,5%, namédia, dos estabel ecimentos).

TABELA 07
FONTES DE FINANCIAMENTO DA PROPRIEDADE AGROPECUARIA
1997
%

UNIDADES DA BANCOS BANCOS cggggﬁ.gE PARTICULA |\t M

FEDERACAO OFICIAIS PRIVADOS RURAL RES
GOIAS 67 4 2 2 32
MINAS GERAIS 14 1 4 4 79
PERNAMBUCO 66 0 4 1 32
RIO DE JANEIRO 32 1 0 5 64
SAO PAULO 20 7 1 1 74
AGREGADO ESTAD. 28 3 3 3 66

FONTE: SEBRAE, FGV

Outra informac&o relevante da pesquisa realizada pelo SEBRAE é em relac8o aos principais
limitadores dos negdcios dos estabel ecimentos agropecuérios. De acordo com 0s proprietérios
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dos estabelecimentos, a dificuldade de acesso ao crédito € o segundo motivo limitador,
ficando atrés apenas dos elevados precos dos insumos. E interessante notar que essa é a

resposta de empresarios de um setor que é o de maior acesso a crédito entre as MPE.

Dessa forma, o financiamento torna-se um fator crucial para a sobrevivéncia e expansdo do
pequeno negocio. Em geral, as MPE acabam tendo que se auto-financiarem, ou se
financiarem a altas taxas de juros, 0 que, por motivos 6bvios, colaboram para a elevada taxa
de mortalidade do setor.

2.2 UsO DA POLITICA TRIBUTARIA NO INCENTIVO ASMPE

Dadas essas dificuldades enfrentadas pelas MPE, os governos tém optado por diferentes tipos
de politicas com o objetivo de beneficialas. De acordo com a OCDE (1999-A), um guarto de
todos o0s programas de apoio existentes em seus paisesmembros sdo orientados
primariamente as MPE, sendo que h& paises onde esse percentual eleva-se a mais de 50%.
Desses programas, menos de 10% foram destinados a contratacdo de servigos de assessoria ou
consultoria. O restante teve por objetivo financiamento, oferta de empréstimos e garantias
para negOcios em seus primeiros anos de vida, modernizagdo de equipamentos, inovagdes de
Pesquisa e Desenvolvimento e tecnologia. Poucos programas foram orientados a criagédo de

empregos, treinamento e promogcao das exportacoes.

No entanto, os dados mostram que, apesar da grande importancia dos programas de incentivo
as MPE frente as outras a¢fes governamentais de suporte a empresas, relativamente poucas
MPE se beneficiam desses programas e o dispéndio por empresa é pequeno. 1sso se deve,
especialmente, ao grande numero de MPE existentes, que representa cerca de 95% das
empresas de um pais, dificultando sobremaneira a implementacdo de programas abrangentes

gue possam, de fato, causar um forte impacto no setor.

Dentre as vérias medidas disponiveis a0 governo para incentivar as pequenas empresas,
destacam-se linhas de financiamento, empréstimos, concessdes e incentivos tributérios, taxas
de juros subsidiadas, medidas para reducdo da burocracia e estimulo ao ambiente empresarial,
disseminag&o e acesso a tecnologia e facilitagdo do acesso a mercados. Dentre essas, cabe-nos
analisar, neste trabalho, especificamente as medidas de natureza tributéria, identificando suas

caracteristicas e impactos sobre as MPE.
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Nos ultimos anos, véarios paises tém implementado reformas tributarias com o objetivo de
alcancar um sistema mais neutro. Apesar de que neutralidade, em uma primeira acepcao,
possa significar tratamento equéanime entre os diversos contribuintes, na prética, e
especialmente para 0s pequenos contribuintes, a neutralidade deve ser entendida como "um
modo de reduzir as diferencas de custo operaciona entre grandes e peguenas empresas’,
dando a essas Ultimas condicbes de mercado similares. Por isso, tornou-se comum o
estabel ecimento de regras tributérias especiais para pequenos contribuintes nos mais diversos
paises, até mesmo porque, como ficou demonstrado na primeira parte deste trabalho, as MPE

tém caracteristicas semelhantes em quase todo 0 mundo.

Assim, Ogley (1999) adverte que, ao se fazer mudancas no sistema tributario em prol das
MPE, devem ser observados critérios de eficiéncia econdmica, justica, simplicidade
administrativa, transparéncia e minimizagdo de custos. Segundo ele, as raz0es mais comuns

do porqué introduzir medidas tributérias favoraveis as pequenas empresas séo:
a. promover o seu desenvolvimento;

b. compensar a reconhecida falha de mercado que limita seu acesso aos mercados de
capitais; e
c. compensar pelos desproporcionais custos operacionais de cumprimento lega a que

estdo sujeitas essas empresas.

No entanto, ao se utilizar a tributacdo como instrumento de politica, € necessério atentar que
alguns desses mecanismos podem comprometer a eficiéncia dos resultados que se pretende
alcancar. Conforme adverte estudo da OCDE (1994), deve-se, antes de tudo, tentar
estabel ecer os casos onde as medidas tributarias sdo a forma mais apropriada ou eficiente de
se alcancar os objetivos pretendidos e, opostamente, os casos onde medidas ndo tributérias sdo
preferivels. Em primeiro lugar, o sistema tributario deve apenas procurar corrigir
externalidades e desvantagens fundamentais de custo. Talvez ndo seja econdémico tentar
utilizar o sistema tributario para corrigir um rol de imperfeicdes existentes, criando uma
legislacdo de ata complexidade para distinguir tratamento entre diferentes empresas,
sobretudo entre peguenas e grandes. O que acontece, nesse caso, € que 0 custo de
cumprimento globa aumenta, o que seria economicamente ineficiente.
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Além disso, € interessante notar que o sistema tributario ndo é um instrumento "bem focado”,
isto € nem sempre se beneficia quem realmente se pretende beneficiar. As normas tributarias
s80 gerais e acabam atingindo contribuintes que ndo foram eleitos para desfrutar do beneficio.
Pode acontecer, também, da norma tributaria acabar influenciando o comportamento dos
agentes privados, prejudicando a intencdo inicial do préprio governo. Por exemplo,
tratamento tributario benéfico a pequenas empresas tem o poder de incentivar o
fracionamento de empresas ou a omissdo de receitas, de modo a que empresas maiores se
enquadrem no conceito de M PE adotado oficialmente. Em consequiéncia, corre-se o risco de o
governo ver reduzida sua arrecadacdo, inclusive no segmento de empresas médias, e de haver
perda de eficiéncia econdmica pelo fato de empresas maiores se subdividirem, reduzindo

ganhos de escala.

Existem outras questBes a serem avaiadas na utilizagdo do sistema tributario em prol das
MPE. Uma delas diz respeito a diferenciacéo de "ganhadores' e "perdedores' dentro do
proprio segmento de peguenas empresas. Dependendo de como esta estruturado o sistema
tributario de um pais, em geral, medidas como reducéo de aliquota do imposto sobre a renda
beneficia somente aquelas empresas que tém lucros. Ou sgja, as empresas que ja estavam indo
bem nos negdcios receberiam um "alivio" tributario, a0 passo que aguelas que estavam
incorrendo em prejuizos ndo receberiam nenhuma gjuda. Essa medida especifica pode ter

interpretaces antagdnicas.

Por um lado, pode-se argumentar que a medida € ineficiente, pois sO auxiliou as empresas que
menos necessitavam de apoio governamental e que, provavelmente, se dariam bem de
qualquer forma (estamos falando dagueles que néo fechariam as portas nos primeiros anos e
gue tenderiam a progredir). Por outro lado, também pode-se afirmar que o governo acabou
investindo em guem daria certo, pois ndo faria mesmo sentido apostar dinheiro em uma
empresa que estava tendente a falir (afinal, nenhuma instituicdo financeira agiria assim, a
menos que se acreditasse que as perdas seriam apenas 0 inicio de um negocio atamente

lucrativo).

Portanto, é preciso que os policy makers tenham uma nocéo clara dos efetivos impactos de
uma politica em favor das MPE via a utilizagdo do sistema tributério. Existem concretos
argumentos tanto contrarios como favoraveis ao uso da tributacdo para se incentivar

determinados setores da economia. Em geral, seria quase impossivel imaginar, nas sociedades
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modernas, um sistema tributario baseado em impostos do tipo lump-sum, pois ainda ha uma
grande demanda por sistemas tribut&rios que possam corrigir problemas e distorcdes
econdmicos, sobretudo a questdo da distribuicdo de renda. No entanto, cada vez mais,
buscam-se sistemas neutros, onde, inclusive, o custo da administracdo tributaria possa ser
reduzido. Isso porque, politicas de subsidios e redistributivas também podem ser feitas pela
via orcamentaria, com efeitos similares ou até melhores do que agueles obtidos mediante os

sistemas tributérios.

De forma a melhor precisar as vantagens e desvantagens da utilizagdo da politica tributéria
como incentivo as MPE, a seguir, serdo listados alguns fatores citados por estudo da OCDE

(1994) que representam os pros e os contras da implementacdo de medidas tributérias.

Fatores favoréveis:

* medidas tributérias sdo implementadas através da propria maguina administrativa ja
existente, ndo implicando a criagdo de um novo e custoso sistema administrativo para

operacionalizar o esquema de incentivos;

» medidas tributarias sdo, geramente, associadas a um perfil politico de alto nivel (high
political profile), isto € existem vantagens politicas em implementar programas de

incentivos via sistematributério;

* na medida em que os obstaculos enfrentados pelas MPE sdo criados pela legislacéo
tributaria (por exemplo, maiores custos de cumprimento), existira umarelacdo mais direta
entre "meios’ e "objetivos' se as correcdes ou gjustes forem internalizados no proprio

sistema tributario;

» par@metros tributérios sdo faceis de serem aterados (por exemplo, alteragdo de aliquotas
para pequenas empresas), 0 que faz com que medidas tributérias sejam, também, mais

faceis de serem utilizadas;

» asempresas geramente preferem os beneficios tributarios porque sdo menos visiveis que,
por exemplo, doagdes governamentais diretas, sendo, assim, menos sujeitos ao escrutinio

do Congresso;

e em gera, medidas tributarias estédo de acordo com as forcas de mercado, na medida em

gue somente os "vencedores' (isto €, firmas que tém lucros) recebem os beneficios; e
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concessdes tributérias ndo sdo discricionérias ou sujeitas a decisdes subjetivas, como, por
exemplo, as doacfes governamentais voluntarias, dando, assim, maior grau de certeza

para as empresas.

Fatores desfavoraveis:

implementar diferentes objetivos sociais mediante alteracfes de legislacdo tributéria faz
com que o sistema tributario torne-se desnecessariamente complexo, com efeitos adversos
sobre o cumprimento das obrigagdes, 0s custos administrativos, a transparéncia do sistema
e a eficiéncia econdmica;

a utilizacdo de medidas tributarias fornece um risco substancial de "perda de peso morto"
(deadweigth losses), no sentido de que essas medidas sGo mal focadas, isto €, empresas
que teriam sido bem sucedidas de qualquer forma também se beneficiam do incentivo
tributario; ao passo de que doagdes diretas so mais faceis de focalizar, tornando-se mais

eficientes e menos custosas;

em alguns casos, a utilizacdo de medidas tributarias para estimular o investimento em
pequenas empresas pode significar perda de receitas que excedem o préprio investimento

extra gerado pelas medidas em quest&o;

diminuicdo de carga tributaria via reducdo de aliquotas, por exemplo, somente sera
eficiente na medida em que a firma tenha renda tributével positiva, que, geralmente, ndo €

0 caso das empresas em fase inicia de atividades;

diversos programas direcionados as MPE ndo sdo possiveis de serem implementados via
sistema tributério por sua prépria natureza, como, por exemplo, apoio a treinamento,

apoio a "networking", garantia de empréstimos, etc.;

caso as medidas devam ser direcionadas a setores econdémicos especificos ou
determinadas regides do pais, a politica tributaria pode ser considerada como um
instrumento de pouca eqlidade; e

medidas ndo-tributarias sdo mais transparentes e, portanto, mais expostas ao escrutinio

parlamentar.

Em face dessa consideraces, por vezes antagbnicas, uma legislacdo diferenciada para as

MPE ainda é um tema controverso. O gue ja esta pacificado entre os especialistas é a
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importancia da reducdo de custos administrativos, inclusive os custos de cumprimento da
obrigacdo tributaria. 1sso pode ser feito de vérias formas, como, por exemplo, mediante
instituicdo de contabilidade simplificada, reducdo dos papéis e formuldrios a serem
apresentados, simplificacdo das declaracOes, legislacdo estavel, atendimento especializado

para pequenas empresas, dentre outros.

De qualquer forma, para aqueles paises que optam por também adotar uma legislacéo
diferenciada, os mecanismos mais utilizados tém sido base tributéria simplificada (tanto para
impostos diretos como parao IVA), aliquotas reduzidas e incentivos tributérios direcionados a
certos tipos de atividades (como Pesquisa e Desenvolvimento, treinamento, investimento) ou

a certos setores ou regides do pais.

Em suma, o importante é que os governos tenham consciéncia de que o componente tributario
representa um substancial custo para as MPE na maioria dos paises do mundo. Tentar reduzir
esse custo € uma medida que tende a gerar beneficios diretos para as empresas, na medida em
que estimula o setor e alivia as diferencas no custo de cumprimento em relacdo as grandes
empresas, e indiretos para o proprio fisco. 1sso porque, em geral, as M PE representam a quase
totalidade das empresas cadastradas em uma Administracdo Tributéria, mas participam com
um percentual muito baixo no faturamento agregado e no imposto pago. Assim, € muito
custoso que uma Administracdo Tributaria imponha as MPE o0s mesmos controles e
procedimentos de fiscalizagdo que s3o dispensados para as grandes empresss. E razoavel que
0os Fiscos oferecam tratamento simplificado para essas empresas, de forma a ter um
acompanhamento tributério mais &gil e econémico para os cofres publicos, permitindo que se
despenda mais tempo e recursos com empresas gque geram maior retorno para a Administracéo

Tributéria.
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03. TRIBUTACAO DASMPE NO BRASIL

Ao transpor para o Brasil a questdo das MPE, deve-se considerar, em vista do apresentado no
Capitulo anterior, que esse segmento da economia apresenta caracteristicas comuns e enfrenta
problemas semelhantes aos observados em outros paises. Ou sgja, ndo obstante o hiato de
desenvolvimento existente entre ao Brasil e a maioria dos paises da OCDE, os dados indicam
gue as pequenas empresas representam um papel similar nos dois ambientes. Resta, portanto,
apontar as particularidades nacionais que podem influenciar o desenho de uma politica
econdmica destinada a dispensar um tratamento diferenciado as MPE, sobretudo, na area da

tributacéo.

Nesse Capitulo analisam-se as dificuldades impostas ao contribuinte em raz&o da estrutura
federativa brasileira e as prescri¢cbes relativas as MPE contidas na legislacdo nacional.
Apresenta-se também uma descricdo do regime tributario especia conhecido como
SIMPLES, vigente desde 1997, abordando suas conseqiiéncias para o contribuinte (custo de
cumprimento da obrigacao tributaria), para a politica governamental (arrecadacéo tributaria e
geracdo de empregos) e para a administracdo tributéria (ganho de eficiéncia e reducéo de

custos).

3.1 IDIOSSINCRASIAS TRIBUTARIASE SEUS|MPACTOS SOBRE ASM PE

Uma das peculiaridades da estrutura tributaria brasileira € a coexisténcia de dois impostos
sobre o valor agregado: o Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) e o
Imposto sobre Produtos Industrializados (I1PI). Como consequiéncia, os contribuintes tém que
manter, separadamente, controles especificos de créditos e débitos, além de acompanhar a
complexa legislagdo que envolve os dois tributos. Para a administrago tributaria, os custos
também sdo elevados, pois ha que se lidar com 27 regulamentos distintos do ICM S (um para
cada unidade federada) e um regulamento especifico do governo central para o IPl. As

caracteristicas basicas desses tributos sdo as seguintes:

«...ICMS : Imposto de competéncia estadual, incide sobre o valor adicionado na
circulagcdo de mercadorias e na prestacdo de servico de transporte
interestadual e intermunicipal e de telecomunicacdo. Suas aliquotas sdo

estabel ecidas pela unidade federada competente e podem ser seletivas em
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funcéo da essencialidade do produto ou servico.

o ...IPl - Imposto de competéncia federal, incide sobre as operagbes que
caracterizem industrializacdo de produtos e suas aliquotas devem ser
seletivas em funcdo da essencialidade do mesmo. Portanto € um imposto
com uma base mais restrita que o ICMS, incidindo apenas sobre
mercadorias industrializadas. Porém, sua base é suficientemente ampla

para descaracterizé-|o como um imposto seletivo.

Ademais, uma complexidade extra surge no caso brasileiro em relagdo aos paises com
estrutura administrativa unitéria ou aqueles que, mesmo federados, tém sistemas tributarios
caracteristicamente centralizados. Essa dificuldade adicional reside no elevado grau de
autonomia, em matéria tributaria, desfrutada pelos governos subnacionais e pode ser melhor
compreendida apds uma répida descricdo das ramificagbes do sistema tributério nos trés

niveis de governo.

O Brasil possui um sistema federativo descentralizado, onde cada nivel governamental tem
competéncia tributaria prépria definida pela Constituicdo Federal. Dessa forma, os governos
desfrutam de grande autonomia tributaria, sendo cada qual responsavel pela arrecadacéo e
fiscalizacdo de seus impostos, podendo, inclusive, legislarem sobre o tributo (isto €,

procederem a alteraces de aliquotas, bases de calculo, concederem isencdes, etc.).

Contrério a experiéncia internacional, em que o IVA (tributo com maior capacidade
arrecadatoria) encontra-se sob a responsabilidade do governo central, a Constituicdo Federal
brasileira conferiu as unidades federadas 0 ICM S que, em 1998, produziu uma arrecadacéo da
ordem de 6,75% do PIB. Aos governos locais outorgou-se a competéncia sobre a tributacdo
dos servicos em geral (Imposto sobre Servicos — ISS). Esse tributo, embora ndo gere volume
expressivo de arrecadacdo, tornou-se, para 0s municipios com intensa atividade econdmica,
uma importante fonte de receita. Coube ao Governo Federal, dentre outras, as bases tributérias
vinculadas a0 comércio exterior, a renda, aos produtos industrializados e as contribuicdes
sociais. A Tabela 08 apresenta os principais tributos admitidos pela legislacdo brasileira,
indicando a competéncia administrativa e a respectiva arrecadagéo anual.

A administracdo dos impostos e contribuigdes do governo central encontra-se sobre a
responsabilidade de dois 6rgéos distintos:
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» a Secretaria da Receita Federal, vinculada ao Ministério da Fazenda, responsavel pela
administracdo da maioria dos impostos e contribui¢des, inclusive os impostos sobre o

COmércio exterior e,

e 0 Ingtituto Nacional de Seguridade Social, vinculado ao Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social, responsavel pela arrecadacéo da contribuicdo socia incidente sobre os

salarios e sobre a folha de pagamento e concessao dos beneficios previdenciarios.

TABELA 08
COMPETENCIA TRIBUTARIA E PART. DA ARRECADACAQO NO PIB EM 1998

COMPETENCIA TRIBUTO % PIB
IMPOSLO de RENA— IR ... e 5,29
Imposto sobre Produtos Industrializados — [Pl ........ccccovveveveveeciiene e 1,79
Impostos sobre 0 COMErCio EXLENION ........cvviveieiieeeeecese e 0,72
Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural — TR ..., 0,02
UNIAO Imposto sobre Operagtes Financeiras — IOF ..........ccccoivvevevececi s 0,39
Contribuicdo para o Financiamento. da Seguridade Social — Cofins.................. 1,96
ContribuiG80 para 0 PISIPASEP......c.ocoieieeeeeees s 0,79
Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido — CSLL ...ccevevevveeeree e 0,73
Contribuicdo Prov. sobre Mov. Financeira— CPMF..........ccccccoeiiiviievieieeanns 0,90
Contribui¢do. para o INSS (Patronal e Trabalhador) ..o, 5,17
Imposto sobre Circulaggo de Merc. e Servigos— ICMS ..o 6,75
ESTADOS Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores. — IPVA .......ccccooveeneee 0,19
Imposto sobre Transmissdo Causa Mortise Doagdo — ITCD .........ccoccveveeeeeenne. 0,04
IMPOSLO SOBIE SENVIGOS — ISS ...t 0,50
MUNICiPIOS Imposto sobre Propriedade Territorial Urbana— IPTU.........ccocevecveveeeceeeecnenene. 0,39
Imposto sobre Transmissdo Inter Vivos de Bens Imoveis—ITBI ..........cccoeeenee 0,09
B 26,02

FONTE: “CARGA TRIBUTARIA NO BRASIL - 1998, SRF/COGET, 1999.

1/ Néo inclui as Taxas (federais, estaduais e municipais), Contribuicdo Previd. dos. Serv. Publicos (federais, estaduais e
municipais), Salério Educacgéo e FGTS, os quais, quando considerados, elevam a carga tributéria para 29,84% do PIB.

Para viabilizar essa descentralizag@o tributaria surgiram, ao longo do tempo, complexas
estruturas administrativas, isoladas em seus respectivos niveis de governo. Como
consequiéncia, 0 contribuinte passou a conviver com uma multiplicidade de controles
cadastrais, 6rgéos fiscalizadores, foros judiciais e obrigacfes acessorias. Dessa forma, o
controle das obrigagOes tributérias tornou-se uma componente significativa dos custos
administrativos das empresas. Nesse aspecto, cabe ressaltar que, conforme analisado na
primeira parte deste trabalho, o custo de cumprimento das MPE tornou-se elevado frente ao
das grandes empresas, na medida em que as MPE tinham que acompanhar a legislacéo e
cumprir as mesmas exigéncias, impostas pelos trés niveis de governo, que as empresas de

grande porte.
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3.2 TRATAMENTO FAVORECIDO ASMPE

Buscando simplificar o tratamento as MPE, as legislagbes federal, estadual e municipal
trataram de estabelecer regimes especiais, reduzindo ou isentando impostos e simplificando os
controles burocréticos. No ambito federal, pode-se citar, como referéncia, a Lel 7.256/84 que
ingtituiu o Estatuto da Microempresa, estabelecendo diretrizes para o tratamento diferenciado
nos campos administrativo, tributario, previdenciario, trabahista, crediticio e de
desenvolvimento empresarial. Porém, foi em 1988 que a prépria Constituicdo Federal
reconheceu a importancia estratégica desse segmento da economia e acolheu o tratamento
diferenciado, em todos os niveis governamentais, as MPE. Conforme o artigo 179 da carta
magna:

Art. 179 - A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios dispensaréo

as microempresas e as empresas de pequeno porte, assim definidas em lei,

tratamento juridico diferenciado, visando a incentiva-las pela simplificacdo de

suas obrigacbes administrativas, tributarias, previdenciarias e crediticias, ou
pela eliminacdo ou reducdo destas por meio de lei.

N&o bastasse esse dispositivo, em 1995, por intermédio de Emenda Constitucional, a previsao
de tratamento diferenciado foi alcada a condi¢éo de Principio Geral da Atividade Econdmica,
NOS Seguintes termos:

Art. 170 - A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e

na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os
ditames da justica social, observados os seguintes principios:

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob
as leis brasileiras e que tenham sua sede e administracao no Pais.

No tocante a legislacdo ordinaria, diversas normas foram publicadas buscando efetivar as
previsdes contidas na Lei 7.256/84, sem resultar, entretanto, em um conjunto consistente e
integrado de normas especificas as MPE. Em 1996 foi aprovada a Lei 9.317/96 (Lei do
SIMPLES) que se constituiria em um marco juridico no tratamento da pequena empresa. Essa
lei, que sera discutida detalhadamente na Secdo 3.3, tratava tdo somente dos aspectos
tributarios atinentes as MPE. Mais recentemente, entrou em vigor a Lei 9.841/99, instituindo
o Novo Estatuto da Pequena e Média Empresa que, em consonancia com a Lei 9.317/96,
estendeu a previsdo legal de tratamento favorecido para as areas previdenciéria, trabalhista,

crediticiae administrativa.
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Portanto, até 1996, as pequenas empresas recebiam, por parte dos governos naciona e
subnacionais, algum tipo de tratamento tributério diferenciado. Em nivel federal, a legislacéo
isentava a pequena empresa do pagamento do Imposto de Renda das Pessoas Juridicas (IRPJ)
e da Contribuico para o PIS/PASEP, além de dispens&la de grande parte das obrigactes
acessOrias a que se sujeitam as empresas em geral (escrituragdo e manutencdo de livros
fiscais). No caso da tributacdo estadual, onde o tributo relevante € o ICMS, a legidacéo
privilegiava as pegquenas empresas com apuracdo presumida do imposto e controles

simplificados.

Entretanto, a maior parte das tentativas de simplificacdo da relacdo tributaria entre a pequena
empresa e a administracdo tributéria foi levada a termo de forma descoordenada, com cada
nivel de governo estabelecendo critérios préprios e aplicavels somente em sua jurisdicdo. A
prépria definicéo legal das empresas que poderiam aderir aos inUmeros sistemas privilegiados
de tributagdo variava ndo apenas entre 0s niveis governamentais como entre as proprias
entidades federadas. N&o raro, empresas que se enquadravam como microempresa para fins
de tributagdo junto ao governo federal ndo logravam obter esse mesmo status junto ao

governo estadual, ou vice-versa.

Mais do que isso, os beneficios fiscais concedidos por cada unidade da federagdo ou pelo
governo federal ndo implicavam efetiva reducdo da burocracia do ponto de vista do
contribuinte. 1Sso porque, uma mesma empresa que, eventual mente, tivesse que pagar tributos
as trés esferas de governo, era obrigada a prestar contas, separadamente, as respectivas
administragdes tributarias. Assim, para cada periodo de apuracdo, o contribuinte calculava o
imposto mediante sistemas diferentes, tinha que se preocupar com datas de pagamentos
distintas e, mesmo para o Governo Federal, cada tributo a pagar implicava o preenchimento

de um documento especifico.

Constatadas essas dificuldades e complexidades que envolviam o cumprimento das
obrigacdes tributarias das MPE, 0 Governo Federal buscou instituir um novo sistema de
beneficios, que realmente significasse reducdo dos custos privados da tributagdo para as
pequenas empresas. Esse novo mecanismo foi introduzido pela Lei 9.317 e encontra-se
atualmente em vigor.

A referida Lei, criou o Sistema I ntegrado de Pagamento de Impostos e Contribuicdes das

Microempresas e das Empresas de Pequeno Porte (SIMPLES) e imprimiu substanciais
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alteracdes nas regras de tributacdo, até entdo vigentes, para as pequenas empresas. Vindo ao
encontro de recorrentes reivindicacdes das associacles representativas dos micro e pequenos
empres&rios, a nova regulamentacdo buscava consolidar os diversos regimes especiais
dispensados aos pequenos empreendimentos, facilitando o pagamento dos tributos e

ampliando o beneficio de reducéo da carga tributéria.

Além do aspecto de regulamentacdo legal, o pais também desenvolveu programas de apoio
operacional as MPE. Cite-se como exemplo a criagcdo, em 1990, do SEBRAE - Servico
Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas, uma instituicdo técnica de apoio ao
desenvolvimento da atividade empresaria de pequeno porte, voltada para o fomento e difusdo
de programas e projetos que visam a promogdo e ao fortalecimento das micro e pequenas
empresas. Seu proposito é fazer com que esse segmento do mercado no Brasil tenham as
melhores condi¢cbes possiveis para uma evolucdo sustentavel, contribuindo para o

desenvolvimento do pais como um todo.

3.3 ASMUDANCASINTRODUZIDASPELO SIMPLES

O SIMPLES aproveitou parte do sistema de tributagdo até ent&o aplicado as microempresas,
em nivel federal, modificando alguns critérios e definicdes de forma a tornar o sistema mais
amplo e aplicavel atodos os niveis de governo. Essa foi, portanto, a primeira tentativa de se
padronizar nacionamente o tratamento tributé&rio simplificado e favorecido as pequenas
empresas. Basicamente, o SIMPLES estabelece procedimentos sintéticos para apuragdo e
pagamento de impostos federais, com possivel extensdo a tributos estaduais e municipais’.

Em relacéo ao governo central, os tributos abrangidos pelo sistema séo 0s seguintes:

» Imposto de Renda das Pessoas Juridicas

e Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido
* Contribuicéo para o PISPASEP

+ COFINS

e |PI

» Contribuicdo para o INSS— parcela patronal

2 Sendo umainiciativa do governo central, alegislagdio do SIMPLES s6 pode criar obrigagdes com relacéo aos tributos de sua
competéncia, a inclusdo de tributos estaduais e municipais, embora prevista, sd ocorrera por ato voluntério dos respectivos
governos para tributos de sua competéncia.
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Com respeito aos demais tributos federais, as empresas optantes pelo SIMPLES continuam
obrigadas & apuracdo e pagamento segundo as regras gerais’. Havendo adesdo, mediante
convénio, por parte de Estados e Municipios, também seincluiriam o ICMS (estadual) e 0 ISS

(municipal).

As peguenas empresas foram classificadas, segundo sua receita bruta anual, em
Microempresa (ME) ou Empresa de Pequeno Porte (EPP). Podem se habilitar como
Microempresas as empresas com faturamento anual de até R$120 mil e, como EPP, aquelas
que obtiverem faturamento entre R$120 mil e R$1.200 mil*. Dentro de cada categoria (ME e
EPP) existe ainda uma estratificagdo que confere progressividade as aliquotas previstas para
cada tributo, conforme mostrado na Tabela 09.

TABELA 09
SIMPLES: ALIQUOTASPOR FAIXA DE RECEITA BRUTA ANUAL

MICROEMPRESA EMPRESA DE PEQUENO PORTE

TPUIOS T dmwo  BEme e geaome J000e oxa  wee wmoe
IRPJ Z€ero Zero Z€ero 0,13% 0,26% 0,39% 0,52% 0,65%
PIS/IPASEP Zero Zero zero 0,13% 0,26% 0,39% 0,52% 0,65%
CSLL zZero 0,40% 1,00% 1,00% 1,00% 1,00% 1,00% 1,00%
COFINS 1,80% 2,00% 2,00% 2,00% 2,00% 2,00% 2,00% 2,00%
INSS 1,20% 1,60% 2,00% 2,14% 2,28% 2,42% 2,56% 2,70%
SUBTOTAL 3,00% 4,00% 5,00% 5,40% 5,80% 6,20% 6,60% 7,00%
Pt 0,50% 0,50% 0,50% 0,50% 0,50% 0,50% 0,50% 0,50%
SUBTOTAL 3,50% 4,50% 5,50% 5,90% 6,30% 6,70% 7,10% 7,50%
ICMS/ISS 2 1,00% 1,00% 1,00% 2,50% 2,50% 2,50% 2,50% 2,50%
TOTAL 2 4,50% 5,50% 6,50% 8,40% 8,80% 9,20% 9,60%  10,00%

FONTE: Lei 9.317, de 05 de dezembro de 1996, alteradapelaLei 9.779, de 19/01/99 e MP 1.753/99.

1/ Acréscimo previsto quando a pessoa juridica for contribuinte do IPI.. 2/ Acréscimo maximo previsto quando a pessoa juridicafor
contribuinte do ICMS/ISS. 3/ Aliquota total maxima.

A receita bruta é o principal parametro para definir a possibilidade de enquadramento no
regime simplificado, porém, ndo é o Unico. Como o objetivo subjacente a norma legal, ao
reduzir os custos tributérios, diretos e indiretos, da pequena empresa, era colocala em
condi¢des de competir com as grandes empresas, que tendo ganho de escala absorvem mais
facilmente tais custos, houve o cuidado de evitar que o beneficio ndo constituisse, para
determinados setores, um privilégio. Portanto, para aquelas unidades econdmicas que, em

% Mais especificamente, os optantes pelo SIMPLES permanecem obrigados a pagar normalmente os seguintes tributos
federais. 10F, impostos sobre 0 comércio exterior, imposto de renda sobre o ganho de capital e sobre operacfes financeiras,
ITR, CPMF, FGTS e a contribui¢éo para a seguridade social relativa ao empregado.

4 O limite inicialmente previsto para enquadramento como EPP, pela Lei 9.317, de 05/12/96, era de R$ 720 mil, sendo
posteriormente alterado pelo art. 6° daLei 9.799, de 19/01/1999 para o valor atualmente vigente.
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razéo da natureza de sua atividade, ndo houvesse caracterizado uma assimetria de mercado
que justificasse um tratamento diferenciado, vedou-se a adeséo ao SIMPLES. Também
vedou-se a opgao agquelas empresas que, em razdo da gozo de outros beneficios tributérios ou
da necessidade de um acompanhamento mais rigoroso da atividade, necessitam da

manutencdo de livros e documentos fiscais com maior grau de detalhamento.

Por essas razdes, estdo impedidas de se enquadrar no regime simplificado as empresas
constituidas na forma de sociedades por acfes, as entidades financeiras em geral, aquelas
referentes a profissdo cujo exercicio dependa de habilitagdo profissional, etc. Também é fator
impeditivo a existéncia de débitos de natureza tributéria inscritos na Divida Ativa da Uni&o°.
A vedacdo de enquadramento de empresas que realizavam importagdes ou comercializavam

produtos importados, prevista no texto original daLei, foi revogada em 1999.

O contribuinte optante pelo SIMPLES substitui a apuracdo de até oito tributos distintos pela
aplicacdo de um Unico percentua sobre sua receita bruta. Obtido o valor devido, o pagamento
é efetuado em documento Unico (DARF-SIMPLES?) onde deve-se informar a receita bruta do
periodo de apuracdo (mensal), a identificacdo e qualificacdo do contribuinte (Microempresa
ou EPP) e o valor a ser pago. Com base nessas informagdes, o governo federal pode aferir os

célculos e apropriar as receitas segundo o destino dos tributos pagos conjuntamente.

Para o contribuinte, essa rotina corresponde a uma verdadeira revolucdo em relacdo ao
procedimento padréo (fora do regime simplificado), que exigiria a apuracdo individual dos
oito tributos com preenchimento de oito documentos de arrecadagdo distintos, com datas de
pagamento e base de céalculo diferenciadas, além da escrituracdo dos livros fiscais para
controle de alguns deles (IPI e ICMS).

Por tras dessa medida existe a concepcdo de que, do ponto de vista do contribuinte, sua
relacdo tributaria com o Estado deve ser unica. Dessa forma, independentemente de sua
localizagdo geogréfica e de quais tributos é contribuinte, a empresa presta contas a uma unica
administracdo tributaria (no caso, a Secretaria da Receita Federal), que distribui as receitas
arrecadadas entre os diversos governos e respectivas administracdes tributérias envolvidas

(tarefa que antes cabia ao contribuinte).

® Constitui Divida Ativa Tributaria da Unido os créditos tributarios que, ndo tendo sido extintos ou contestados, no prazo
regulamentar, sdo inscritos para cobranga executiva.

® Ver modelo apresentado no Anexo IV.
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Além de reduzir o custo administrativo das pequenas empresas (custo indireto), o SIMPLES
promoveu uma reducdo da carga tributaria (custo direto) para os optantes. As isengdes ja
existentes (IRPJ e PISPASEP para as Microempresas) foram mantidas e as estruturas
proporcionais de aguns tributos foram transformadas em progressivas. O impacto dessa
reducdo fica evidente quando se compara a legislacéo anterior e posterior aimplementacdo do

SIMPLES (Tabela 10).

TABELA 10
TRATAMENTO TRIBUTARIO PRE E POSINSTITUICAO DO SIMPLES

LEGISLACAO ANTERIOR Y LEGISLACAO ATUAL

TRIBUTO

MICRO EPP MICRO EPP
1,20% do 1,20 — 4,80% do
IRPJ |senta faturamento |senta faturamento
CSLL 0,96% do 1,44% do zero—1,0% do 1,0% do
faturamento faturamento faturamento faturamento
0, — 0,
PISIPASEP Isenta 0,65% do zero 0,13 -0,65% do
faturamento faturamento
2% do o 1,8a2,0%do 2,0% do
COFINS faturamento 3% do faturamento faturamento faturamento
INSS ? 20% dafolhade 20% dafolhade 1,20a2,0% do 2,14a2,7% do
salérios salérios faturamento faturamento
) . maéx. de 1,0% do max. de 2,5% do
ICMS diversas diversas faturamento faturamento
1SS diversas diversas max. de 1,0% do max. de 2,5% do
faturamento faturamento
) . 0,5% do 0,5% do
Pl diversas diversas faturamento faturamento

FONTE: MF/SRF

1/ Considerou-se, no caso das EPP (Empresas de Pegueno Porte), as regras do regime de tributagcéo com base no Lucro Presumido a que
se sujeitavam as empresas mercantis no ano de 1996. 2/ Refere-se & parcela da contribuicdo para seguridade social devida pelo
empregador (cota patronal).

Uma das principais inovagdes do SIMPLES, e que representa uma forca propul sora na criacéo
e formalizacdo de empregos, € a inclusdo da contribuicdo a seguridade social (INSS) no
regime. A contribuicdo para a seguridade social tem duas parcelas, uma devida pelo
empregado e outra de responsabilidade do empregador. A regra geral para o célculo da
contribui¢&o devida é a seguinte:

e ...Empregado : contribui¢do de 11% sobre o salério recebido, limitada a R$ 110,00

e ...Empregador : contribuicdo de 20% sobre afolha de salérios.

Ao optar pelo SIMPLES, o empregador passa a contribuir com um percentual fixo sobre o seu
faturamento e ndo mais sobre a folha de saérios. Fica evidente que, em razdo do baixo

percentual adotado no novo regime, a desvinculagéo da contribuigdo do empregador da folha
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de salarios criou um incentivo a contratacdo de empregados e/ou formalizacdo dos vinculos

empregaticios ja existentes.

Com efeito, o tratamento dispensado a contribuicdo social aportada pelo empregador
constituiu-se em um dos principais elementos de reducéo de custo direto para as micro e
peguenas empresas, considerando que ndo havia tratamento diferenciado em relagéo a essa
contribuicdo. Para o governo, entretanto, ha o temor de que a desvinculagcdo da cota-parte do
empregador da folha de salarios pudesse gerar um desequilibrio futuro no fluxo de caixa da
previdéncia social. Visando reduzir esse possivel impacto negativo nas contas previdenciérias,
vedou-se a opcdo pelo SIMPLES as empresas notoriamente conhecidas como méo-de-obra
intensivas, como por exemplo as empresas da construcéo civil, de locacdo de méo-de-obra, de

prestacéo de servicos de limpeza, etc.

E importante sempre ter em mente que o objetivo do tratamento tributério diferenciado para
pequenas empresas relaciona-se a criagdo de um ambiente econdmico competitivo, gerando
estimulo as iniciativas empresariais que possam, ho medio ou longo prazos, trazer beneficios
atoda sociedade. Portanto, equivoca-se quem espera gue as medidas adotadas possam refletir-
se em resultados fiscais positivos no curto prazo. Como regra, & implementacéo de sistemas
de tributagdo favorecido para pequenas empresas sucede uma perda de receita tributaria.
Entretanto, se a recuperacdo da arrecadagao exige um hiato temporal mais extenso, os efeitos

sobre 0 mercado de trabalho e sobre os custos da AT costumam aparecer rapi damente.

3.4 REFLEXOSDA IMPLEMENTAGAO DO SIMPLES

Ao lancar méo da politica tributaria como instrumento de fomento a atividade econémica,
cumpre estabelecer com exatiddo o0s objetivos visados, bem como definir um
acompanhamento tdo preciso quanto possivel, sob o risco de perda de eficacia dainiciativa e
insercéo de ineficiéncias no sistema econdmico. Importa determinar se os efeitos pretendidos
sobre os diversos setores da sociedade foram os efetivamente observados, o que definira o
grau de sucesso dainiciativa adotada. Nessa Secdo, abordar-se-a os efeitos da implementacdo
do SIMPLES sobre a Administragéo Tributéria, que intermedia a relaco Estado-contribuinte,
e sobre os pardmetros da politica governamenta que definiram a implementacdo do regime

simplificado.
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No caso da Administracdo Tributaria, os resultados sdo avaliados com base na diminuicéo
de custos decorrente da reducéo do processo burocratico, da ateracdo da composicéo dos
grupos de contribuintes de maior ou menor interesse arrecadatorio, do ganho de produtividade
e eficiéncia no controle e fiscalizagdo de contribuintes e, ainda, da reducdo de conflitos entre
o fisco e as empresas. Para medir os efeitos na politica do gover no, buscar-se-a estatisticas
relativas ao fluxo de arrecadacdo dos tributos abrangidos pelo regime e relativas ao
comportamento do mercado de trabalho, especificamente, sobre a variacdo dos vinculos

empregaticios formais.

3.4.1 ADMINISTRACAO TRIBUTARIA

Como ja ressaltado anteriormente, a estrutura federativa brasileira induz a coexisténcia de
diversas administragdes tributérias atuantes em diferentes niveis de governo. Entretanto, a
principa AT, no Brasil, € a Secretaria da Receita Federal, que administra os tributos do
governo central e é 6rgdo integrante do Ministério da Fazenda. Ainda na esfera federal,
também atua o Instituto Nacional de Seguridade Social, 6rgdo vinculado ao Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social, na administracdo das contribuigdes vinculadas a folha de

pagamentos.

Do ponto de vista do administrador publico, além dos impactos positivos sobre os
contribuintes e a sociedade em geral, ja comentados neste trabalho, outro importante motivo
que justifica a implementacdo de um programa de simplificacdo do tratamento tributario a
pequenas empresas € a propria reducdo dos custos da Administragdo Tributéria (AT). E
inquestionavel que uma AT moderna deve buscar agilidade e economicidade em suas acoes e,
sem davida, é imprescindivel o plangamento de uma atuag&o racional, visando a conjugar
custos e beneficios da acdo fiscal. No caso especifico das peguenas empresas, essa questéo
fica patente, pois trabalha-se com um grande universo de contribuintes de baixo potencial
arrecadatorio. Racionalizar o controle desse grupo de contribuintes €, portanto, um fator de
influéncia direta na eficiénciaglobal da AT. A reducdo de custos que ocorre em fungdo de um
tratamento diferenciado & MPE tem impactos sobre distintas areas ou processos de trabalho

deumaAT, que serdo analisados a seguir.

Em primeiro lugar, a diminuicéo das obrigacfes acessorias dos contribuintes também implica
a reducdo da quantidade de papéis, fitas magnéticas e informacfes a serem armazenados e
manuseados pela propria AT. N&o é preciso ressaltar a importancia da diminuicdo desse



"peso” em uma AT, pois qualquer administrador (mesmo o privado) sabe 0 quanto € custoso
processar € armazenar informacbes que, em Ultima instancia, ndo sdo (ou S40 pouco)
utilizadas pela organizacdo. Embora muitos desses custos segjam de dificil mensuragdo, é
possivel fazer algumas estimativas de recursos poupados. De fato, verificou-se que a
implementacdo do SIMPLES gjudou areduzir o custo da SRF em alguns aspectos. Em termos
do impacto sobre o custo de recebimento e processamento de informagdes, € interessante
ressaltar a diminuicdo dos documentos de arrecadacdo (que foram unificados) e a

simplificacdo da declaracgo’ (no que se refere & quantidade de péginas e campos).

A unificagdo do pagamento de 6 tributos (considerando apenas os tributos devidos ao governo
central) em um uUnico documento reduziu em cerca de 60 milhdes a quantidade de
Documentos de Arrecadacdo de Receitas Federais (DARF) que seriam entregues e
processados pela SRF®. Em decorréncia, a SRF manipulou, em 1999, apenas 14 milhdes de
DARF das empresas optantes pelo SIMPLES. Considerando que, na auséncia do SIMPLES,
cada contribuinte teria que preencher e entregar um DARF para cada tributo a pagar (ou sgja,
teria que preencher e entregar outros cinco documentos de arrecadacdo) e, computanto os
custos envolvidos na recepgdo e processamento de cada documento, estima-se que, apenas
nesse quesito, houve uma economia de cerca de R$ 90 milhdes. Ou segja, eqlivaente a 2,3%
do valor arrecadado pelas empresas do SIMPLES no mesmo periodo. Quando se estende a
analise para considerar todo o periodo desde a implementacéo do SIMPLES, pode-se estimar
gue a SRF economizou R$ 235 milhdes simplesmente porque unificou o documento de

pagamento de tributos.

Para considerar outros reflexos sobre a administracéo dos tributos, € importante que se tenha
uma visdo geral do universo de contribuintes envolvidos e sua extratificacdo segundo seu
relacionamento com a AT. Para tanto, utilizaremos os dados relativos a base dos declarantes
do imposto de renda das pessoas juridicas da SRF. A Tabela 11 retrata as posicdes relativas
aos anos de 1996 e 1997 e distribui os contribuintes segundo sua opc¢éo de enquadramento

para atributacdo do Imposto de Renda (Lucro Real, Lucro Presumido e SIMPLES).

7 A partir de 2000, a declaragdo do SIMPLES devera ser entregue apenas em meio magnético, conforme layout apresentado
no Anexo IlI.

8 A metodologia para a estimativa desse valor foi a seguinte: em 1999, foram entregues 14,2 milhées de DARF-Simples.
Considerando-se que, se 0 Simples ndo existisse, essas empresas teriam que recolher, pelo menos, mais quatro impostos em
documentos separados (DARF-Comum), isso significaria um acréscimo de 56,7 milhdes de DARF a serem preenchidos e
processados. Note que estamos desconsiderando que as empresas pagam IPl (pois nem todas sdo contribuintes desse imposto)
e a parte do INSS (que ndo era custeada pela SRF, de qualquer forma). Assim, podemos dizer que trabalhamos com um
célculo conservador e que a redugdo de custo para a economia como um todo é ainda maior.
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Considerando-se que, por reflexo da estrutura produtiva do Pais, a participacdo de pequenas
empresas no total de contribuintes também é expressiva, seria irracional exigir controles
complexos para essas empresas, pois 0 custo da AT aumentaria imensamente. Mais do que
isso, levando-se em consideracdo que, apesar da quantidade, esses contribuintes tém baixa
capacidade contributiva, quanto mais recursos a AT despender com as MPE, maior serd o

"prejuizo” em termos de custo-beneficio nesse setor.

TABELA 11
DISTRIBUICAO DOS DECL ARANTES SEGUNDO O REGIME DE TRIBUTACAQ Y
1996 e 1997
REGIME DE 1996 1997
APURACAO - -
Receita . Receita
DO IRPJ Quantidade % Declarada % Qu?jnglda % Declarada %
(R$ Milhoes) (R$ Milhdes)

LUCRO REAL 206.623 6,88% 89322519  83,30% 213782  737% 83311685  80,90%
;gESUOM 06 786499  2595% 14293137 1333% 649.167  2239% 11561994  11,23%
ME/SIMPLES 2035415 67,06% 3608551  3.37% 2035891 70,23% 8102887  7.87%
TOTAL 3030537 100,00% 1.072.242,08 10000%  2.898.840 100,00% 1.029.767,66 100,00%

FONTE: SRF/COGET

No caso especifico do Brasil, em 1997, as empresas optantes pelo SIMPLES representaram
70,23%° do total de contribuintes da SRF, ao passo que sua receita declarada foi de apenas
7,87% do total, conforme verifica-se na Tabela 11. Esses nUmeros deixam claro que o custo
de se controlar, fiscalizar e armazenar informacdes de mais de dois milhdes de contribuintes é
enorme quando comparado a reduzida receita dessas empresas e, sobretudo, seu potencial

tributério, que é ainda menor (representaram apensas 2,6% do total da arrecadacéo em 1997).

Vale mencionar que, no Brasil, essa concentracdo de arrecadacdo em poucos contribuintes é
tao forte que existe, inclusive, um tratamento intermediario para contribuintes "medios’, isto
€, que ndo podem (ou ndo querem) se enquadrar no SIMPLES, mas também ndo sdo grandes
o suficiente para merecer o tratamento complexo dispensado as maiores empresas. Ao
contrério do SIMPLES, esse tratamento intermedi&rio, denominado Lucro Presumido,

destina-se unicamente a simplificar os procedimentos de apuracdo do IRPJ e da CSLL,

° A diferenca entre os valores de quantidade e faturamento das pequenas empresas da SRF e do SEBRAE (apresentados no
primeiro capitulo deste trabalho), deve-se ao fato de que o universo de empresas selecionadas € diferente. No caso do
SEBRAE, trabalha-se com um corte por nimero de empregados. No caso da SRF, o indicador € o faturamento, mas, podem-
se enquadrar no SIMPLES apenas certas categorias de empresas (lembre-se que estdo de fora empresas de construcéo civil,
formadas por profissionais liberais, etc., além daquelas que preferem ndo optar pelo sistema). Isso restringe 0 universo de
contribuintes considerados "peguenos’ paraa AT, fazendo que sua participagdo seja de 70% dos declarantes.
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calculados com base no faturamento, sendo que os contribuintes optantes por esse regime
sujeitam-se, em relacdo aos demais tributos, as regras gerais de apuracéo e pagamento. Nessa

categoria encontram-se 22,39% dos contribuintes, sendo que esses faturam 11,23% do total.

Em suma, o governo federal optou por oferecer tratamento simplificado (Lucro Presumido e
SIMPLES) para cerca de 93% de seus contribuintes, liberando recursos e méo-de-obra para o
controle dos 7% dos contribuintes responsaveis por cerca de 81% da receita bruta agregada
gerada do Pais. E muito importante frisar a palavra "oferecer", pois tanto o SIMPLES como o
Lucro Presumido s&0 uma opgao para o contribuinte, e ndo uma obrigatoriedade. Caso uma
microempresa queira declarar pelo Lucro Real, cumprindo todas as exigéncias, mas, por
exemplo, tendo direito a ndo pagar o imposto caso incorra em prejuizo, ela é totalmente livre

para assim fazé-lo.

Considerando-se essa caracteristica do regime de apuracdo do Imposto de Renda no Brasil, €
possivel fazer uma andlise de como o SIMPLES impactou essas categorias de declarantes,
observando-se os dados de 1996 e 1997. Do universo composto por 3 milhdes de declarantes
do imposto de renda em 1996, cerca de 67% enquadraram-se como MICROEMPRESA,
informando uma receita agregada eqiivalente a 3,4% da receita agregada total'®. Em 1997,
um ano apés a implementagdo do SIMPLES, as empresas com tratamento tributario
favorecido (optantes pelo SIMPLES) elevaram sua participacdo na fregiéncia e no

faturamento agregado para 70% e 8%, respectivamente.

Com base nesses dados, pode-se observar que, ndo obstante possa ter havido um efeito
positivo sobre a legalizagéo das pequenas empresas que atuavam na economia informal, o
efeito de adeséo por parte de empresas ja atuantes no mercado formal foi predominante. A
participacdo de declarantes do Lucro Presumido foi reduzida de 25,95% para 22,39%, ao
passo que os declarantes do SIMPLES ganharam importancia relativa em relacdo a
Microempresa, de 67,16% para 70,23%. Esses nUmeros sugerem uma migracdo de
contribuintes dentro dessas duas categorias. Além disso, enquanto a receita agregada dos
declarantes sujeitos ao regime do Lucro Real e Lucro Presumido diminuiu em 6% e 20%,

respectivamente, a receita agregada do regime simplificado aumentou 124%.

19 Recordamos que a MICROEMPRESA era o tratamento diferenciado concedido aos pequencs contribuintes existente antes
do SIMPLES eisentava o contribuinte do pagamento do IRPJ e do PIS/PASEP.
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Outro aspecto a ser considerado é o impacto sobre a fiscalizagdo. Por um lado, a fiscalizacdo
das empresas do SIMPLES se tornou mais rapida e facil, pois o agente fiscal basicamente
precisa averiguar se o nivel de faturamento declarado esta correto. ApoOs essa verificagéo, o
trabal ho reduz-se a aplicar os percentuais e checar se o imposto foi pago corretamente. A base
de célculo unificada reduz um trabalho que, anteriormente, significava fiscalizar impostos
com caracteristicas diversas. Isto é, precisava-se de um fiscal especializado em IPlI para
fiscalizar o valor agregado e outro especialista em IR para checar as demais obrigages, isso
considerando-se apenas a SRF. Além disso, vale mencionar que também se necessitava de um
agente fiscal do INSS, o Unico que tinha competéncia legal para fiscalizar a contribuicdo
patronal. Assim, o tempo e os recursos despendidos eram maiores e, tudo isso, para fiscalizar
empresas peguenas com baixo retorno para a AT. Também € muito importante notar que,
quando se facilita a fiscalizagdo das empresas do SIMPLES, libera-se méo-de-obra fiscal,
escassa e cara, para se dedicar as empresas maiores, mais complexas, e que geram, de fato,
maior receita tributaria. Dessa forma, racionaliza-se a acdo fiscal, otimizando a aplicacdo de

recursos dentro da AT.

Por dltimo, destacamos um fator que, apesar de ter dificil mensuracéo, pode ser considerado
como uma importante razdo que justifica a implementacdo do SIMPLES: a reducdo da
sonegacao nao-intencional. A experiéncia da AT brasileira tem sido a de que, quanto mais
complexo um sistema tributério, pior para o contribuinte e para o proprio Fisco. O
contribuinte que busca cumprir corretamente todas as suas obrigacfes tributarias tem seus
custos aumentados, pois precisa contar com especialistas para decifrar todo um intrincado

labirinto juridico-contabil, custos esses que se agravam quanto menor for sua empresa.

O sonegador contumaz, por sua vez, aproveita-se da complexidade para evadir e, em muitas
vezes, ndo ser punido. 1sso porque a complexidade também prejudica a AT, que despende
mai's recursos em treinar pessoal e manté-lo atualizado, perde mais tempo nas agoes fiscais e
tem seus autos de infragcdo mais facilmente questionados, gerando mais perda de recursos com
0 julgamento do contencioso nas diversas instancias, dentre outros. Portanto, a linha que se
tem seguido na SRF é a da simplicidade, pois ambos os lados se beneficiam de uma legislacdo
mais transparente, de fécil aplicagéo e de métodos de cumprimento praticos.
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3.4.2 ARRECADACAO TRIBUTARIA.

No ambito federal, a SRF e o INSS tém procurado manter um controle sistemético sobre o
comportamento das pegquenas empresas apos a implementacdo do SIMPLES. Infelizmente,
devido a0 baixo indice de adesdo das unidades subnacionais e a grande disperséo e
heterogeneidade dos dados estaduais e municipais, ndo ha um conjunto de informacdes que
represente fidedignamente o comportamento das peguenas empresas frente a administracéo
tributéria dos trés niveis de governo. Portanto, os valores de arrecadacéo aqui apresentados,
relativos aos periodos pré e pos implementacéo do SIMPLES, tém origem nos arquivos de

dados daquel as duas instituicoes federais.

Na andlise a seguir desenvolvida, 0 ano de 1996 é tomado como referéncia para a situagéo
pré-implementacdo do SIMPLES, sendo que as informagdes disponiveis estendem-se a0 ano
de 1999. Espera-se, desse modo, que, apos trés anos de vigéncia do regime, ja se tenha
superado a fase de transicdo e que os dados passem a refletir o novo perfil econdmico-
tributério das peguenas empresas no Brasil. Foram utilizados dados da Declaragdo do Imposto
de Renda das Pessoas Juridicas (DIRPJ) e o resultado da arrecadacdo dos tributos federais
(IRPJ, CSLL, PIS, IPI, COFINS e INSS).

TABELA 12
ARRECADACAO TRIBUTARIA DAS EMPRESAS OPTANTESPELO SIMPLESY
1996 a 1998 i

EM R$ MILHOES DE 1999
TRIBUTO 1996% 1997 1998 1999
Pl 162,12 52,98 17,08 35,32
IRPJ 594,48 167,40 89,20 112,14
COFINS 1.383,34 1.479,54 1.497,25 1.578,66
PIS 290,42 133,68 89,20 112,32
CSLL 665,56 483,59 439,86 504,64
INSS¥ 1.374,77 1.121,93 1.409,77 1.550,66
TOTAL 4.470,68 3.439,12 3.542,36 3.893,74

FONTE: MF/SRF

1/ Valores corrigidos pelo IGP-DI. 2/ Utilizou-se o conjunto de empresas ativas em 1996 e que, em 1997,
fizeram opgdo pelo SIMPLES. 3/ Refere-se a parcela da contribuigéo para seguridade social devida pelo
empregador (cota patronal).

Considerando a reducéo de carga tributaria, decorrente de menores aiquotas nominais
definidas pelalegislacdo do SIMPLES, e a sistemética de cal culo implementada, que conferiu
progressividade a tributacdo, era previsivel uma diminui¢do da receita tributéria oriunda dos
contribuintes que aderissem ao regime. A Tabela 12 apresenta os valores, a precos de 1999,

da arrecadacdo do SIMPLES por tributo. Pode-se observar que, no geral, o volume de receita
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tributaria, com origem no regime simplificado, foi reduzido em aproximadamente 12% entre
96 e 98.

N&o obstante essa queda verificada em um periodo no qual a arrecadacdo federa total
apresentou variacdo real positiva, uma andlise mais detalhada da evolucdo da arrecadacdo
aponta para uma caracteristica impar do novo regime. O Gréfico 01 traduz a Tabela 12 para
numero-indices e traca 0 comportamento da arrecadacdo real tomando como referéncia o
nivel da receita tributéria observado em 1996. E interessante dar especia atencdo para a
variagdo no recolhimento dos tributos entre os anos de 1996 e 1997, pois nesse periodo o

universo de contribuintes &, aproximadamente, 0 mesmo.

GRAFICO 01

ARRECADACAO REAL —NUMERO-iNDICE
1996 a 1999
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FONTE: SRF/COSAR

O declinio da arrecadacdo observado para a Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido
(CSLL), para o Imposto de Renda das Pessoas Juridicas (IRPJ), para a Contribui¢do para o
PIS/PASEP e para o IPI é consistente com a gradacdo das respectivas aliquotas determinadas
pelo SIMPLES (vide Tabela 09). Dois tributos, entretanto, fugiram aguele padrédo de
comportamento: a COFINS e a Contribuicdo Patronal ao INSS.

Os critérios de apuracdo da Contribuicdo ao INSS foram os que sofreram as mudangas mais
radicais e, portanto, introduziram um significativo grau de incerteza quanto a resposta da
arrecadacéo ao novo regime. A posteriori, observa-se uma queda de quase 20% no primeiro
ano seguida de uma surpreendente recuperacao até chegar em 1999 com uma arrecadacdo, em
termos reais, 13% acima dagquela verificada em 1996. Nesse caso, vale ressaltar que mais

importante do que a andlise isolada da arrecadacdo € avaliar se as variagdes observadas nas



contribuigbes sdo suficientes para compensar o fluxo extra de beneficios previdenciarios

resultantes do aumento dos vincul os empregaticios formais.

No outro extremo, observa-se que a COFINS foi o tributo que apresentou as menores
alteracOes em relagcdo as regres vigentes em 1996, tendo apenas sido reduzida, na primeira
faixa de rendimento, a aliquota de 2% para 1,8%. Considerando reducdo e o fato de que o
conjunto de contribuintes nos dois primeiros anos é praticamente 0 mesmo, seria de se esperar
uma reducao da arrecadacéo associada a esse tributo. Entretanto, como mostra o Grafico 01, a
COFINS foi o unico tributo que apresentou variagdo positiva de arrecadacdo logo apos a
implementagdo do SIMPLES e seguiu com uma tendéncia crescente atingindo, em 1999, uma

arrecadacéo 14% maior que a obtida em 1996.

Considerando que o nimero de contribuintes em 1996 e 1997 foi, aproximadamente, 0 mesmo
e gue a aliquota da COFINS permaneceu praticamente inalterada, o aumento de arrecadagéo
observado deve ser explicado pela reducdo de sonegacdo dessa contribuicdo. Ha dois motivos
basicos que justificam uma maior evasdo da COFINS em relacdo aos demais tributos.
Primeiro, desde sua implementacdo em 1992 a referida contribuicdo tem sido alvo constante
de contestacOes judiciais, gerando incertezas quanto a sua legalidade, a qual, se constatada,
favoreceria os inadimplentes. Segundo, trata-se do tributo que representa o maior custo para o
contribuinte e, portanto, um forte candidato a evasdo quando opta-se pela evasdo parcial de

tributos.

Evidencia-se, nesse caso, outra caracteristica positiva do novo regime: a reducdo das
possibilidades de plangiamento tributé&rio. Como a apuracdo de todos os tributos é feita
aplicando-se uma aliquota Unica sobre a mesma base de calculo, o contribuinte ndo tem a
opcao de recolher um ou outro tributo: o enquadramento no regime implica o0 pagamento ou a

evasdo simultanea de todos os impostos e contribui¢des abrangidos.

O comportamento do Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF) pelas empresas optantes, que
em grande parte refere-se ao imposto de renda devido pelo trabalhador e recolhido pelo
empregador, também foi sintomatico. Nessa rubrica observou-se, em 1997, um aumento
nominal de 45,5% em relacdo a arrecadacdo de 1996 (R$43,53 milhGes em 1996 para
R$63,36 milhGes em 1997, segundos dados da SRF). Embora esse valor ndo seja significativo

em comparacdo com a arrecadacao total envolvida, a evolucdo do IRRF € importante indicio
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do efeito positivo da implementagdo do SIMPLES na criacéo de novos vinculos trabal histas

formais.

Portanto, ndo obstante a andlise individual de alguns tributos possa apontar para uma queda
acentuada de arrecadacdo, quando computados conjuntamente, o impacto redutor sobre as
receita tributarias foi pequeno, e dentro dos limites razoaveis naimplementacdo de um regime
de incentivo fiscal dessa envergadura. Mais que isso, a observacdo dos Ultimos dados
disponiveis ja indica uma reversdo da tendéncia declinante rumo a uma possivel recuperacao

da arrecadacao real para 0s mesmos patamares vigentes em 1996.

3.4.3 MERCADO DE TRABALHO

Como j& destacado anteriormente, a principal reducdo de custo direto relacionado com o
advento do SIMPLES foi obtida pela ateracdo da sistematica de apuracdo da contribuicdo
patronal para a previdéncia social. Pelaregra geral, a empresa é obrigada a aportar aos cofres
do Tesouro Nacional 20% da folha de pagamento para o financiamento das atividades de
seguridade social (previdéncia e assisténcia social). Ao ingtituir o SIMPLES, o legislador
rompeu o vinculo entre a remuneragdo da méao-de-obra e o0 custo previndenci&rio suportado

pela empresa, 0 qual passou a ser calculado proporcional mente ao faturamento mensal.

A repercussdo dessa alteracdo de metodologia do cdlculo da contribuicdo patronal sobre a
geracao de empregos deve ficar evidente: a contratacéo formal de trabalhadores deixa de ser
um fator adicional nos custos tributarios. Portanto, para os optantes pelo SIMPLES, uma folha
de pagamento com dois ou com vinte empregados tem 0 mesmo custo em relacdo a
contribui¢do previdenciéria patronal. A parcela da contribuicdo devida pelo empregado ndo

sofreu alteracdo e continua a ser cal culada e recolhida de acordo com as regras gerais.

Logo, a pequena empresa no Brasil que, como na maioria dos paises, ja demonstrava um
grande potencial na geracdo de empregos, com importante papel contra-ciclico nos periodos
de depressdo econdmica, ganha um forte impulso para reafirmar sua posicao estratégica no
mercado de trabal ho.

A andlise precisa do impacto da implementagdo do SIMPLES sobre o mercado de trabalho
depende de um estudo criterioso, em que se considere os principais condicionantes do nivel de
emprego forma e informal e de um conjunto de informacBes detalhadas, por ora ndo

disponiveis. Entretanto, uma andlise, ainda que superficial, dos niUmeros agregados pode dar
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uma idéia aproximada do efeito positivo sobre a oferta de trabalho em razéo da reducdo do
custo laboral. A Tabela 13 reproduz, por faixa de receita agregada, o nimero de vinculos
empregaticios existentes em 1996 e 1998, para 0 conjunto de empresas optantes pelo
SIMPLES.

TABELA 13
NUMERO DE VINCULOSNAS EMPRESAS OPTANTESPELO SIMPLES ¥
1996 e 1998
Faixa de Receita (R$) ? 1996 ¥ 1998 ¥ Variagéo
de até (a) (b) (b-a)
0 - | 60.000 291.405 486.320 194.915
60.000 ----- | 90.000 91.041 159.652 68.611
90.000 ----- | 120.000 71.470 116.215 44.745
120.000 ----- | 240.000 140.395 233.310 92.915
240.000 ----- | 360.000 74.637 128.916 54.279
360.000 ----- | 480.000 46.519 80.537 34.018
480.000 ----- | 600.000 28.647 53.467 24.820
600.000 ----- | 720.000 23.207 44,545 21.338
acima de 720.000 5.887 11.910 6.023
LI 773.208 1.314.874 541.664

FONTE: MF/SRF E MPAS/INSS

1/ Utilizou-se o conjunto de empresas ativas em 1996 e que, em 1997, fizeram op¢ao pelo
SIMPLES. 2/ Limites vigentes em até 1998 e alterados pela Lei 9.555, de 45/45/55. 3/ Vinculos
referentes a0 més de janeiro de 1996. 4/ Vincul os referentes ao més de janeiro de 1998.

A distribuicéo aproximadamente homogénea dos crescimentos relativos por todas as faixas de
rendimento mostra que o beneficio tributario atingiu de forma equénime as empresas optantes
pelo sistema de tributacéo favorecido. O fato de esse acréscimo de vinculos ter ocorrido
justamente no universo das micros e pequenas empresas € um forte indicador de que o

SIMPLES foi um fator determinante nesse crescimento.
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N&o deixa de ser surpreendente o acréscimo de mais de 500 mil novos vinculos em um
periodo no qual as taxas de desemprego apresentavam uma nitida tendéncia crescente,

conforme indicado no Gré&fico 02.

Corroborando esse aumento do emprego formal nas pequenas empresas, dados do Ministério
do Trabalho para 0 mesmo periodo mostram gque as empresas com até 19 trabalhadores
apresentaram uma variacdo positiva da ordem de 580 mil empregados. Em contrapartida, as
empresas com mais de 20 trabalhadores registraran uma variacdo negativa de,
aproximadamente, 420 mil empregados (vide Tabela 14). Esses nUmeros fortalecem a tese de
que as pequenas empresas cumprem um papel fundamental na manutencéo do equilibrio no
mercado laboral.

TABELA 14
VARIACAO NO ESTOQUE DE EMPREGADOS POR PORTE DA EMPRESA ¥
1995 e 1997
N° de Empregados 1995 ¥ 1997 ¥ Var. Abs. Var. Acum.

de até (a) (b) (b—a)
1 4 1.761.163 1.997.750 236.587 236.587
9 1.525.272 1.707.748 182.476 419.063
10 19 1.748.824 1.911.142 162.318 581.381
20 49 2.475.134 2.590.513 115.379 696.760
50 29 1.964.996 1.992.976 27.980 724.740
100 249 2.861.391 2.848.734 (12.657) 712.083
480 499 2.321.622 2.304.380 (17.242) 694.841
600 999 2.184.640 2.096.510 (88.130) 606.711
maisde  1.000 6.824.199 6.380.559 (443.640) 163.071

23.667.241 23.830.312 163.071

FONTE: MFB/RAIS

1/ Nessa Tabela sdo consideradas todas as empresas formalmente constituidas no pais e que entregaram a Relagdo
Anual de Informagdes Sociais (RAIS)..

N&o se deve confundir, entretanto, a criacdo de vinculos empregaticios com a geracdo de
postos de trabalho. A criagdo do vinculo é caracterizada pelo registro da relacéo trabalhista
entre empregado e empregador junto ao 6rgdo competente (Ministério do Trabalho),
colocando ao alcance do trabalhador os beneficios previstos pela legislagdo trabalhista e
previdenciaria e obrigando ambas as partes as prestactes legais. Portanto, cada vinculo gerado
pode ter duas origens distintas: (i) criacdo de um novo posto de trabalho e respectivo registro
ou (ii) registro de uma relagdo informal ja existente. Mensurar a importancia relativa dessas

duas fontes é tarefa complexa e vai além do escopo desse trabal ho.



O efeito indutivo do regime simplificado sobre a formalizag&o do vinculo empregaticio ndo
deve ser menosprezado, principalmente quando se considera a distribuicdo dos empregados
segundo a regularidade da relagcdo com o empregador. Pelos dados mais recentes disponiveis
(Tabela 15), cerca de 37% da populagdo economicamente ativa e ocupada trabalhava, em
1996, sem registro regular no Ministério do Trabalho. Além disso, 71% do emprego informal

concentra-se nas empresas com menos de 10 empregados.

TABELA 15
SITUACAO DO EMPREGADO SEGUNDO O PORTE DA EMPRESA

1996
EM PERCENTUAL (%)
- NUMERO DE EMPREGADOS

SITUACAO DO EMPREGADO TOTAL

1a10 11 ou mais
Com Carteira Assinada 10,51 52,40 62,92
Sem Carteira Assinada 26,52 10,57 37,08
TOTAL 37,03 62,97 100,00

FONTE: SEBRAE/IBGE

Obs. Exclui a populaggo rural da Regi&o Norte e os funcionérios publicos (civis e militares).

Dada a possibilidade da extensdo dos beneficios da seguridade social para um conjunto
significativamente maior de trabalhadores, surge, nas unidades gestoras dos recursos
previdenciarios, a preocupacdo recorrente sobre a sustentabilidade atuarial da sistemética de
clculo da contribuicdo patronal instituida pelo SIMPLES. Ao desvincular a parcela da
contribuicdo patronal da folha de salarios, deve-se ficar atento para a ocorréncia de um
possivel desequilibrio entre o fluxo presente de contribuicdes e o fluxo futuro de beneficios.
Em outras palavras, deve-se ter o cuidado de que a contribuicdo patronal, baseada no
faturamento, somada a contribuicdo do empregado, calculada com base em seu saario, sgja
suficiente para financiar o aumento do fluxo futuro de pagamentos previdenciarios decorrente
do atual acréscimo do numero de vinculos empregaticios. O INSS tem mantido um
acompanhamento rigoroso para monitorar o desvio da arrecadagéo das empresas optantes pelo
SIMPLES em relacdo aquel as enquadradas no regime geral.

3.5 LIMITACOESE DEFICIENCIAS

Apds os primeiros anos em efetivo funcionamento, pode-se apontar algumas limitagles e
deficiéncias do SIMPLES que ecoam, com maior freqiéncia, dos optantes pelo regime ou
dagueles legalmente preteridos. Embora alguns gjustes ja tenham sido feitos (e.g. ampliacéo

da faixa de faturamento para as EPP), a dinamica do processo exige um exame cuidadoso das
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questdes mais recorrentes. A seguir, sdo tratados os temas referentes a inclusdo dos impostos
sobre valor agregado, a baixa adesdo das unidades subnacionais, as consequiéncias no

comercio exterior e, por fim, aabrangéncia do regime.

3.5.1 IMPOSTOSINCIDENTES SOBRE O VALOR AGREGADO

O mecanismo de apuracdo do SIMPLES introduziu uma importante mudanca no conceito de
calculo do imposto sobre o valor agregado permitindo que impostos com natureza de valor
agregado (o IPl e o ICMS) pudessem ser pagos com base no faturamento. Na prética,
substituiu-se um imposto pago no conceito de agregacéo para 0 de cascata. Algumas

consequiéncias podem decorrer dessa alteracdo, que serdo analisadas em seguida.

Por um lado, existe, sem divida, uma facilitacdo para o contribuinte, pois é muito mais f&cil
pagar um imposto com base em um percentual do faturamento do que realizar a apuracdo de
créditos e débitos de um sistema de valor agregado. Especialmente no Brasil, esse fato é de
particular importancia. Isso porque, conforme ja mencionado anteriormente, a forte
descentralizago federativa brasileira acabou por permitir a existéncia de dois impostos sobre
o valor agregado cobrados por governos distintos (IPI e ICMS). Diferentemente do padréo
internacional, esses impostos ndo tém base ampla, possuindo inimeras isencdes, reducdes de
base de célculo, diferimento de pagamento, etc., concedidos, autonomamente, por cada Estado
ou Municipio. As aliquotas, por sua vez, variam amplamente, sendo que um mesmo produto
pode ter aliquotas distintas, dependendo do local de producdo ou de destinacdo do produto.
No caso do IPI, de competéncia do governo federal, existe uma tabela, de grande amplitude,
gue fixa as aliquotas as quais, na maioria das vezes, ndo guardam relacdo entre g,
modificando-se em fungdo do materia do qual um produto é feito, por exemplo. Dada essa
multiplicidade de aiquotas, muitas vezes surgem complexas questbes de classificacdo de
mercadorias, pois, a depender da posicéo na tabela, a aliquota incidente sobre a mercadoria
pode mudar. Tudo isso faz com que o SIMPLES sga, reamente, vantgoso para o
contribuinte, que pode passar a0 largo de toda essa complexidade e pagar seu imposto
independentemente de que produto fabrica, qual sua classificagdo, qual a base de célculo e

qual a aliguota que vigora em determinada jurisdicao fiscal.

Por outro lado, é importante mencionar que essa facilitagdo pode gerar, paradoxa mente,
complicagOes para algumas empresas. 1sso porque, ao optar pelo SIMPLES, elas perdem o
direito de transferir e receber o crédito do imposto (que existiria no caso do valor agregado).
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Assim, para empresas que ndo sao vendedoras a consumidores finais, existe a quebra da
cadeiado IVA, o que pode gerar problemas. Caso uma empresa optante pelo SIMPLES venda
a uma ndo-optante, ndo serd possivel a essa Ultima creditar-se do imposto, 0 que gera uma
vantagem comparativa para empresas ndo enquadradas no regime simplificado. O poder
econdémico de grandes empresas no meio da cadeia € capaz de fazer a empresa optante a
desistir do SIMPLES ou a abaixar seus precos no mesmo montante de crédito que seria
concedido a empresa ndo-optante, caso a empresa do SIMPLES tivesse no sistema normal de

tributagéo.

Caso se pretenda que o regime simplificado ndo discrimine o contribuinte em razdo de sua
posicdo dentro do processo produtivo, ha que se empenhar em encontrar uma solucéo para o
problema da transferéncia do crédito tributério. Entretanto, tal solucdo ndo deve introduzir
complexidades na apuragdo, fiscalizagéo e controle do imposto, que desvirtuem a esséncia do
sistema. O que se constatou € que o SIMPLES foi desenhado, na verdade, para atender a
empresas gque destinem suas vendas a consumidor final e, por isso, apresenta deficiéncias

guando aplicado a empresas intermediarias que vendem a ndo-optantes.

3.5.2 BAIXA ADESAO DE ESTADOSE MUNICIPIOS

A baixa adeséo ao sistema por parte dos governos subnacionais € outra critica pertinente ao
SIMPLES. O que se observa, apés trés anos de funcionamento e a despeito de todo 0 sucesso
que 0 mecanismo vem obtendo junto aos pequenos contribuintes e as entidades
representativas das pequenas empresas, € que ndo ha Estados conveniados e apenas 124

municipios aderiram ao sistema'™. Aqui cabem alguns comentarios.

Em primeiro lugar, é 6bvio que, de certa forma, essa fata de adesdo comprometeu a
concepcao global e unitaria do sistema. Conforme ja foi mencionado, a idéia de haver uma
relacdo Unica da Administracdo Tributaria com o contribuinte, que integrasse os trés niveis de
governo, ficou prejudicada. 1sso faz com que o contribuinte continue tendo que prestar contas
a governos distintos, precisando acompanhar mudangas de legislagdo e aiquotas em cada
jurisdicéo fiscal que opera e, sobretudo, estando sujeito aos problemas do valor agregado

1 34 houve trés adesdes estaduais (Maranhdo, Ronddnia e Distrito Federal), mas todos os convénios foram posteriormente
denunciados. Os 124 governos locais que aderiram também ndo constituem um conjunto significativo, frente aos mais de
5.000 municipios existentes no pais.
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relatados no item anterior. Em resumo, apesar da sua relacdo com o governo federal estar

muito mais enxuta, a problemética de prestar contas a governos distintos continua.

Em segundo lugar, ja entrando nas razfes dessa baixa adesdo, € preciso ter claro que a forte
descentralizagéo federativa brasileira, conjugada a algumas tentativas frustradas de programas
integrados entre Unido e Estados, constitui a principal razdo politica que inviabilizou a
assinatura dos convénios. Em verdade, a ténica dos argumentos dos governos subnacionais
em qualquer processo de reforma no Brasil tem sido a busca de maior autonomia tributaria.
Uma sistemética como o SIMPLES vai contra esse desejo de maior independéncia de Estados
e Municipios, pois retira-lhes a capacidade de legislar sobre o imposto, deixando-os a mercé
das normas do Governo Federal. Sem duvida, essa € uma questdo muito particular do Brasil e

gue deve ser considerada, pois faz parte do amadurecimento das rel agdes federativas.

Em terceiro lugar, além do argumento politico, os governos subnacionais temem depender
apenas de transferéncias federais, perdendo seu poder de ajustar aliquotas ou diminuir
isengbes em um periodo de maior necessidade de receita e de fiscalizar, efetivamente, o
imposto. Mais do que isso, dada a grande diversidade econdmico-tributéria existente entre os
Estados brasileiros, os limites e aliquotas sugeridos pelo Governo Federa podem ndo se
adequar arealidade de determinada jurisdicéo, especialmente as mais pobres.

Por ultimo, € importante ficar claro que afalta de adesdo n&o implica tratamento igualitario do
ICMS e ISS entre pequenas e grandes empresas no Pais. Muito pelo contrario, quase todos 0s
Estados instituiram algum sistema de tratamento favorecido a pequenas empresas, algumas
vezes similar a0 SIMPLES, mas que se adequam a realidade local ou regional. Em geral, os
governos permitem que 0 imposto segja pago em bases presumidas sobre o faturamento ou
como uma cota-fixa (independente das vendas do periodo). No entanto, cada governo fixou
limites préprios de conceituacdo da pequena empresa e aplica regras particulares em sua
legislacdo. E I6gico que essa falta de harmonizag&o de critérios esta longe de ser uma situagio
ideal, mas o importante € que, dadas as condi¢oes federativas do Pais, as micro e pequenas
empresas estdo, de fato, desfrutando de algum sistema favorecido, ndo importando suas

particul aridades.

Por exemplo, no caso do Estado de S&o Paulo (Lei 10.086/98), o limite da microempresa é de
R$ 83.700,00 e elatem direito aisencdo do ICMS. Acima desse valor até R$ 720.000,00 estéo

enquadradas as empresas de pequeno porte, que pagam um percentual do faturamento (0,99%



ou 2,4375%, se o faturamento for inferior ou superior a R$ 120.000,00, respectivamente). E
interessante notar que Sao Paulo sd concede tratamento favorecido a pequena empresa que
vender exclusivamente a consumidor final, ndo tendo, assim, problemas quanto a quebra da
cadeiado IVA, justamente por ter restringido o universo de potenciais beneficiérios'.

Outro exemplo interessante € 0 caso do Distrito Federal (Lei n° 2.510/99) que, além das micro
e pequenas empresas, também estabel eceu um tratamento favorecido a feirantes e ambul antes.
No DF, a microempresa € definida como aguela que fatura até R$ 120.000,00 e a pequena
empresa, desse valor até R$ 360.000,00. A microempresa paga apenas uma cota-fixa de R$
50,00 por més, independente de seu faturamento. A empresa de pequeno porte paga 2,5% ou
3% do faturamento, dependendo do limite de corte de R$ 240.000,00. No entanto, o DF optou
por conceder abatimentos nesse percentua (limitado a 25% do imposto devido) de acordo
com o0 numero de empregados contratados pela pequena empresa ou caso €la invista em
treinamento e em aguisicdo de maquinas e equipamentos. Os feirantes e ambulantes, por sua
vez, pagam também uma cota-fixa, de R$ 30,00 ou R$ 20,00, dependendo de sua érea de

atuacdo (mais rica ou mais pobre, respectivamente).

Esses sd0 exemplos que mostram a convivéncia simulténea de diversos sistemas de
tratamento favorecido no Pais, que sdo similares a0 SIMPLES, mas buscam adaptar-se a
politica de desenvolvimento local. De novo, vale salientar que, apesar de ndo ser a situacéo
mais benéfica do ponto de vista do contribuinte, € o modo de conciliar a concessdo de

beneficios com a manutencédo da autonomia tributaria dos governos subnacionais.

3.5.3 IMPACTOS SOBRE A EXPORTACAO

Outra demanda importante de gjustes no mecanismo do SIMPLES vem do setor exportador.
Dada a limitada participagdo das PME brasileira no volume total exportado, o regime
simplificado apresenta-se como um mecanismo capaz de alterar esse cenario. E claro que o
componente tributario ndo € o Unico que influencia na dificuldade de acesso dessas empresas
ao mercado externo. No entanto, cabe-nos aqui uma andlise apenas do aspecto da tributagao,
especialmente do SIMPLES.

Antes de mais nada, € preciso destacar que o sistema tributario brasileiro encontra-se erigido

tanto sobre a base de valor agregado como sobre o faturamento. As contribuigbes para a

12 \/gja um comentario sobre o universo de beneficiarios de um sistema favorecido no item 4 (Ampliaco do Universo dos
Contribuintes Admitidos no Sistema) desta se¢éo.
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COFINS e o0 PISIPASEP sdo exemplos de importantes tributos que incidem em cascata e,
portanto, sd0 repassadas ao preco final da mercadoria, ndo sendo restituidas no caso da
exportacdo. Para contornar esse problema, a SRF instituiu um mecanismo de ressarcimento
dessas contribuic¢des para os contribuintes do regime tributério “normal” (Lucro Presumido ou
Real), baseada em um indice médio que estima quanto de PIS/PASEP e COFINS é exportado,
contra o pagamento do IPI. Apesar de ser um sistema de aproximacéo, que ndo consegue
ressarcir a quantidade efetivamente exportada de contribuicbes sobre o faturamento, esse

mecanismo, a0 menos, minimiza o problema.

O mesmo acontece com 0 SIMPLES. Sendo um sistema baseado em faturamento, ele ndo
isenta a empresa dagueles impostos que sdo exportados e, portanto, cria impactos sobre o
preco final do produto e sua competitividade externa. Porém, no caso do SIMPLES, néo
existe nenhum mecanismo de ressarcimento (do tipo que foi relatado no parégrafo anterior)
que sgja admitido pela legislacdo. Assim, essa é uma forte demanda por parte dos
contribuintes para gjuste do SIMPLES. Mais uma vez, coloca-se o trade-off simplicidade
versus eficiéncia. Nao € impossivel adaptar o sistema para permitir o ressarcimento dos
impostos exportados, no entanto, para iSso, serd necessario criar uma série de estimativas e
controles que prejudicam a simplicidade da apuracéo e pagamento dos impostos. Assim, esse
também é um ponto que merece ser melhor estudado tanto pela AT como pelas empresas,
para avaliar o custo-beneficio de se adaptar o regime de tal sorte que sgja possivel o controle

das importacdes e desoneracao das exportacoes.

3.5.4 AMPLIACAO DO UNIVERSO DOS CONTRIBUINTESADMITIDOSNO SISTEMA

Até mesmo como prova da avaliacdo positiva do SIMPLES junto aos contribuintes, existe
uma forte demanda para a incluséo de alguns tipos de contribuinte no sistema, como, por
exemplo, os profissionais liberais e os importadores. Essa também n&o é uma questdo facil de
ser decidida pois € razoavel supor que sempre havera pressao de alguns setores da economia
por receber um tratamento tributério favorecido e pagar menos imposto. No entanto, existe
um limite para se ampliar um sistema de excegéo, de modo a que ele ndo acabe prejudicando
sobremaneira os contribuintes que se adequam aregra geral. E preciso ter claro que o nivel de
financiamento da sociedade tem que ser mantido e, caso se conceda isencfes ou reducéo de

imposto para alguns, outros terdo que arcar com o custo.

50



Mais do que isso, é importante recordar os motivos que justificam a criagdo do mecanismo de
tratamento favorecido. Como ficou demonstrado no primeiro capitulo deste trabalho,
programas de apoio as peguenas empresas existem para corrigir certas assimetrias e falhas de
mercado. Assim, eles devem ser focados para beneficiarem os agentes econdmicos que,
efetivamente, sofrem a assimetria. Caso se comece a ampliar 0 universo dos beneficiarios, o
governo estara, contrariamente a sua intencao inicial, adicionando tratamentos injustificados e
injustos no mercado, pois concedera beneficios a contribuintes que ndo tém razéo de recebé-

|os.

Portanto, essa é uma questéo realmente delicada. Parece facil, sobretudo do ponto de vista
politico, assinar uma resolucdo ampliando o universo dos contribuintes. Na margem, a perda
de arrecadacdo é pequena e sempre podera ser compensada de outras maneiras. Porém, o
policy maker tem que ter muito claro o porqué do sistema, suas razbes econOmicas, de
competicdo de mercado e eficiéncia produtiva. Do contrério, como é comum em qualquer
sistema de incentivos, o risco de se beneficiar setores que ndo precisam daisencéo é grande, e
0 que ocorre € a inducdo a competicdo desleal, onde alguns privilegiados tém o beneficio e

outros ndo.
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04. CONCLUSAO

O sistema tributério brasileiro, em razéo da estrutura federativa do pais, apresenta elevado
grau de complexidade, impondo um significativo custo administrativo aos contribuintes para
o cumprimento das obrigacdes tributarias. Tais custos podem incidir de forma assimétrica no
setor privado, onde as empresas maiores podem absorver e diluir o custo tributario, direto e
indireto, por meio de ganhos de escala. Para reduzir essa distor¢géo provocada pelo sistema
impositivo, os legisladores, em nivel federa, estadual e municipal, patrocinaram diversas
normas reduzindo a carga tributéria e eliminando obrigacGes acessbrias do cumprimento

tributario para as pequenas empresas.

Porém, a fata de uma norma legal abrangente, que alinhasse os conceitos, reduzisse os
controles, simplificasse os célculos e padroni zasse os procedi mentos era patente para qual quer
analista ou estudioso do sistema tribut&io brasileiro e, principamente, para 0s
administradores das micro e pequenas empresas. Em 1996, contando com a colaboracéo das
entidades de classe, a SRF, por intermédio do Ministério da Fazenda, apresentou ao
Congresso Nacional um projeto de lel em que se propunha resolver grande parte dos
problemas entdo apontados.

Com sua aprovacdo e publicacdo em 05/12/1996, a Lei n° 9.317, conhecida como a Lel do
SIMPLES, passa a ser peca integrante do Sistema Tributario Nacional. A partir de janeiro de
1997, as pequenas empresas sediadas no Brasi| e que atendessem aos requisitos legais podiam
pleitear o tratamento diferenciado concedido aos optantes pelo SIMPLES.

Esse tratamento consiste, basicamente, em: (i) reducdo das aliquotas incidentes sobre as
Microempresas e Empresas de Pequeno Porte, conforme definicdo legal, (ii) uniformizacéo
das bases de célculo, e (iii) recolhimento unificado. No novo regime, as empresas fazem,
obrigatoriamente, o recolhimento conjunto dos tributos federais e, condicionado a adesdo por

convénio das unidades subnacionais, de tributos estaduais e municipais.

As informagdes disponiveis mostram que, a exemplo do que ocorre em outros paises, a MPE
assume um importante papel na geragcdo de emprego e absor¢do da méo-de-obra dispensada
das grandes empresas. Ademais, em que pese 0 aparente paradoxo conceitual, a
implementacdo de um sistema de tributacdo favorecida para as peguenas empresas

fundamenta-se no principio econdmico do tratamento isonémico. A iniciativa brasileira nessa
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direcdo é salutar e encontra-se alinhada com o comportamento das administracoes tributérias
das economias mais avancadas. As pequenas empresas ja mostraram cumprir um fundamental
papel estabilizador em um periodo em que o0 processo produtivo caminha rapidamente na
direcdo de uma perfeita integracdo de mercados com grande mobilidade, enquanto as

fronteiras nacionais ainda sdo pouco permeaveis a circulacdo da mao-de-obra.

Avaliando-se os resultados sobre a arrecadacdo, apos quatro anos de vigéncia do novo regime,
observou-se uma reducdo de aproximadamente 13% da receita de impostos e contribuicdes
oriundos desse subconjunto de contribuintes. Essa redugdo pode ser considerada normal, para
um programa que ndo tem como objetivo Ultimo o aumento de arrecadacdo, e consistente com
a explicita reducéo de carga tributaria prevista na legislacdo. N&o obstante tal recuo, ja se
observa uma tendéncia crescente da arrecadacdo, que pode ser parcialmente explicada pelo

efeito positivo da vinculagéo do pagamento dos tributos abrangidos.

No mercado de trabalho, o resultado pode ser medido pelo acréscimo de novos vinculos
empregaticios. O mesmo conjunto de empresas, as quais estavam ativas em 1996 e que em
1997 fizeram opcdo pelo SIMPLES, criou mais de 500 mil novos vinculos. Embora esse
significativo aumento ndo possa ser integralmente atribuido ao SIMPLES, pode-se afirmar,
em vista dos indicadores macroeconémicos do periodo, que a implementacdo do novo regime
foi um fator relevante no incremento do emprego formal. A rendncia fiscal referente a
contribuicdo previdenciéria € um ponto critico do regime. Deve-se ter o cuidado de evitar que
um crescimento desproporcional da folha de salarios acentue ainda mais o ja preocupante
desequilibrio orcamentério da previdéncia social.

Junto a Administracdo Tributéria, o sistema logrou reduzir os custos de processamento de
dados, aprimorar o controle sobre a arrecadacdo das pequenas empresas e alocar de forma
mais racional os recursos humanos disponiveis. Entretanto, o problema da informalidade
permanece irresoluto. Conforme mostraram 0s ndimeros, um sistema enxuto de tributagdo é
condicdo necessaria, porém, ndo suficiente para trazer ao universo de contribuintes aquelas
empresas que atuam a margem da lei. Cabe, portanto, as AT buscar medidas complementares

para superar ou minimizar esse que constitui um dos maiores desafios ao poder publico.

Pode-se, pois, afirmar que o SIMPLES constitui-se em uma iniciativa sem precedentes na
histéria tributaria nacional, no que tange a sua concepcdo unitaria e ssimplificadora na

tributacdo das pequenas empresas. Os problemas observados apds sua implementacao,
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embora tenham prejudicado sua estrutura ideal, ndo impediram que os objetivos béasicos
pretendidos, como a geracdo de empregos formais, fossem atingidos ao custo previamente
estimado. Resta a AT zelar para que interesses corporativos ou politicos ndo constituam um
recuo em relacdo ao importante avanco ja constatado.
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