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RESUMO

Em um mundo globalizado, caracterizado por transformac@es constantes, a analise juridica
deve estar envolvida no processo de mudanga da estrutura da sociedade, tomando parte no
processo de desenvolvimento. Nesse contexto, é importante que argumentos juridicos,
fundamentados empiricamente, sejam elaborados a fim de propor solucées e reformas em
politicas publicas. O mercado de trabalho é uma das areas que tém sido afetadas pelo
fendmeno da globalizacdo, de modo que tanto a Organizacdo Internacional do Trabalho
quanto o Mercosul ttm debatido questdes como taxas de emprego e informalidade. Em
virtude de tais debates, as atividades econdmicas dos micro e pequenos empreendimentos
foram destacadas como meios que podem proporcionar 0 aumento da formalidade no
mercado de trabalho. No Brasil, na Gltima década, politicas publicas foram implementadas
a fim de apoiar tais micro e pequenos empreendimentos, algumas das quais com o objetivo
de ampliar a protecao social. De um lado, as politicas de microcrédito tornaram-se relevantes
para o fomento de empreendimentos. Por outro lado, em 2008, como consequéncia do apoio
estatal, foi criado o Programa Microempreendedor Individual, que, além de promover a
protecdo aos que se cadastrem, proporciona condicGes para a fruicdo do direito de exercicio
produtivo da atividade econémica. O presente estudo foi desenvolvido com o fim de se
analisar empiricamente se 0 Programa é efetivo quanto a fruicdo deste direito. Para tanto, a
Andlise Juridica da Politica Econdbmica — AJPE foi utilizada como instrumento que
possibilita a afericdo do impacto do Programa por meio de bases legais conduzindo a
recomendacdes de reformas.

Palavras-chave: Desenvolvimento, Trabalho, Microempreendedor, Anélise Juridica da
Politica Econdmica.



ABSTRACT

In a globalized world, characterized by constant transformation, legal analysis must be
involved in the processes that promote change in the structure of society. Legal analysis must
therefore partake in economic development. This means that, under conditions of
globalization, it is important that empirically grounded legal arguments be elaborated in
order to assist in the reform of public policies. Given the fact that labor markets have been
affected by globalization, the International Organization of Labor and the Mercosur have
been engaged in debates about issues such as unemployment rates and labor informality. As
a consequence of these debates, economic activities of small enterprises have come to be
seen as mechanisms which can boost formality in labor markets. In Brazil labor market-
related public policies have been implemented in the last decade aiming at widening the
reach of social protection of small entrepreneurs. On the one hand microcredit policies
became relevant as a means to promote economic activity. On the other hand, in 2008, the
Brazilian government introduced the Individual Microentrepreneur Program (Programa
Microempreendedor Individual). Besides affording social protection to registered
entrepreneurs, this program provides a legal footing for the fruition of the right to be
profitably engaged in productive activity. The present dissertation develops an empirically
grounded analysis of the effectiveness of the Individual Microentrepreneur Program with
regard to the fruition of such right. The Legal Analysis of Economic Policy was used as tool
to evaluate the impact of the Program by means of both technical and legal criteria, which
are conducive to the elaboration of focused reform proposals.

Key Words: Development, Labor, Microentrepreneur, Legal Analysis of Economic Policy
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1. INTRODUCAO

1.1. Justificacdo do Tema

O fendbmeno da globalizacéo, ainda que destituido de um conceito pacifico sobre seu
significado, consideradas as diferentes formas de sua expressdo, é muitas vezes retratado
como um processo de mudancas e de transformagfes que tem trazido impactos multiplos
sobre a sociedade contemporanea e nos Estados. Conforme Castells (1999, p. 149), a
globalizacdo “é um processo segundo o qual as atividades decisivas num ambito de agédo
determinado (a economia, 0s meios de comunicacao, a tecnologia, a gestdo do ambiente e 0
crime organizado) funcionam como unidade em tempo real no conjunto do planeta”.

Assim, os efeitos da globalizacdo sao vistos em cenarios que vao desde manifestacdes
populares por determinados direitos até fluxos financeiros, passando por questdes as mais
diversas como meio ambiente, direitos humanos, mercado de trabalho, terrorismo, entre
tantas outras. Isso requer adaptacdo do Estado e, evidentemente, do arcabouco juridico dos
paises.

Sob um viés econébmico da globalizacdo, assim se manifestou o Relatério de
Desenvolvimento Humanitario 2013, do Programa das Nagbes Unidas para o
Desenvolvimento — PNUD:

A economia global em mudanga gera desafios e oportunidades sem precedentes
para um progresso continuado no dominio do desenvolvimento humano. As
estruturas econémicas e politicas globais estdo em mudanga num momento em que

0 mundo enfrenta crises financeiras recorrentes, um agravamento das alteracoes
climaticas e uma crescente agitacdo social.

Em relacdo ao mercado de trabalho, se de um lado s&o abertas novas perspectivas e
formas de trabalho, de outro, muitas ocupagdes sdao ameacadas ou suprimidas, como
consequéncia da evolucéo tecnologica.

Outro ponto associado especificamente em rela¢éo a globalizacdo econdmica implica
desafios para os paises em desenvolvimento, uma vez que a abertura econémica gerou
impacto direto nas empresas. Tal impacto deve-se ao fato de que a competitividade e os
chamados ganhos de produtividade passaram a ser necessarios para a continuidade da
atividade econémica. Sob tais condi¢des, cresceu a relevancia de discussdes associadas ao

que se chama atualmente de “trabalho decente”, como a equiparacéo salarial dos géneros
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nos casos de atividades laborais semelhantes e mecanismo de protecédo ao trabalhados, alem
da eliminagao do trabalho infantil e do trabalho escravo®, embora essas condigdes de trabalho
ja constassem de agendas de trabalho mais antigas.

De outra maneira, a globalizacdo, de modo geral, também contribuiu para que
houvesse o desmantelamento da protecdo social e da seguranca social, especialmente em
sistemas de cobertura universal, contribuindo, ainda, para um nivel elevado de despesas
publicas?. Por outro lado, a necessidade de protecdo social foi ampliada, posto que as
flutuacGes e crises econdmicas se tornaram mais frequentes. Dessa forma, a agdo do Estado
por meio de politicas sociais no progresso do desenvolvimento humano torna-se tdo
importante como a das politicas econémicas (PNUD, 2013).

A Organizacdo Internacional do Trabalho — OIT reconhece, por meio de diversas
normas,® a importancia dos pequenos empreendimentos como organismos promotores do
emprego destacando-se, nesse contexto, a Recomendacdo n°® 189, de 1998, que trata da
criacdo de empregos nas pequenas e médias empresas. Assim, foi observado o valor dos
empregos produtivos e de qualidade, bem como o fato de que as pequenas e médias empresas
foram vistas como fatores essenciais de crescimento e desenvolvimento econdmico,
provendo a maioria dos postos de trabalho criados em escala mundial, além de proporcionar
a inovacao e o espirito empreendedor.

Da mesma forma, o Mercosul, por meio das Resoluc¢des do Grupo Mercado Comum
- GMC n° 90, de 1993 e n°® 59, de 1998, instituiu as Politicas de Apoio as Micro, Pequenas
e Médias Empresas do Mercosul. O motivo pelo qual o Mercosul passa a desenvolver tais
politicas se da pela compreensdo do impacto de fenébmeno global e da competitividade, ao

afirmar que, sob a égide das economias fechadas, os pequenos empreendimentos conseguiam

1 A respeito do trabalho escravo, a Organizacdo Internacional do Trabalho — OIT, j& havia publicado a
Convengao n° 29, de 1930, sobre trabalho for¢ado ou obrigatério, ratificada pelo Brasil em 24 de abril de 1957,
além da Convencédo n° 105, de 1957, ratificada pelo Brasil de 18 de junho de 1965. Em relagdo ao trabalho
infantil, ainda que a Convencéo n° 182 que trata sobre Proibi¢cdo das Piores Formas de Trabalho Infantil e Acéo
Imediata para sua Eliminacdo, de 1999, e a Recomendacdo n° 190, de mesmo ano, sejam relativamente
recentes, a preservacdo dos menores ja havia sido discutida em outras convengdes. Nesse sentido, observa-se,
por exemplo, a Convencdo n° 5, de 1919, sobre a Idade Minima de Admissdo nos Trabalhos Industriais; a
Convencéo n° 6, de 1919, sobre o Trabalho Noturno dos Menores na Inddstria; e, a Convengdo n° 7, de 1920,
sobre a Idade Minima para Admissdo de Menores no Trabalho Maritimo.

2 Nesse sentido, em termos de grupos sociais, a era da globalizagio resultou a fragmentacdo das estruturas de
classe. Com o crescimento da desigualdade e com a tendéncia mundial da flexibilizacdo do mercado de
trabalho, tem surgido uma estrutura de classes mais fragmentadas, sendo uma dessas classes a “precariat”,
marcada pela baixa renda, precariedade e instabilidade do trabalho e falta de protecdo social. STANDING,
Guy. The Precariat: The New Dangerous Class. Bloomsburry: New York, 2011.

3 Como normas relevantes, por exemplo, percebe-se a Convengéo ° 122, de 1964, sobre Politicas de Emprego,
e a Recomendacdo n° 122, de 1964, sobre Politicas de Emprego.
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sobreviver e prosperar seguindo estratégias defensivas que redundavam numa diversificagdo
de suas atividades multiplicando seus produtos e aglutinando processos ineficientemente.
No entanto, em uma economia aberta e global, a dinamica e a intensidade da competicéo
levam as unidades econdmicas a concentrarem seus esforgos em suas principais capacidades,
coordenando-se e complementando-se com outras unidades em relacdo as acdes de geracédo
de valor e as atividades de apoio, integrando as cadeias de valor para alcancar uma maior
produtividade e um maior grau de diferenciacdo mediante as economias de escala. Dessa
forma, torna-se muitas vezes desejavel que o Estado apoie tais empreendimentos, ndo apenas
para promover 0 aumento da competitividade como também para sustentar a geracdo de
emprego com boas condi¢des gerais de trabalho (MERCOSUL, 1998).

Para que os Estados possam realizar politicas efetivas de apoio, é relevante saber o
que seriam precisamente as micro e pequenas empresas, a fim de que fossem formuladas
politicas a elas aplicadas. Dessa maneira, passou-se a utilizar, no ambito do Mercosul,
critérios qualitativos, como tecnologia e produtividade, e quantitativos, como o
financiamento, para a classificagdo das empresas. Tais critérios, porém, ndo séo obrigatorios
para os paises do bloco, em virtude de cada situacdo nacional especifica.

Outra questdo essencial se refere ao crédito a ser disponibilizado para a atividade
produtiva. A ja citada Recomendacdo n° 189, de 1998, € expressa ao ressaltar os esforcos
que devem ser realizados pelos paises para que facilitem o acesso ao crédito aos pequenos
empreendedores, sendo tal orientagdo incorporada a legislacdo brasileira, conforme sera
visto.

A Constituicdo Federal de 1988 dispde, no seu art. 1° sobre os fundamentos da
Republica, expondo, no inciso 1V, o valor social do trabalho e a livre iniciativa. Ademais,
destaca a Carta Magna, no art. 170, os principios gerais da atividade econdmica, expondo
que a ordem econdmica constitucional se fundamenta na valorizacdo do trabalho e na livre
iniciativa. Como se vera, o valor social do trabalho e a livre iniciativa podem ser analisados
conjuntamente nos pequenos empreendimentos, quando o empreendedor resolve, como
forma de auto emprego, desenvolver atividade econdmica.

Assim, surge no Brasil, em 2008, a figura do Microempreendedor Individual — MEI,
gue é a pessoa que realiza o autoemprego e se formaliza para o exercicio da atividade

econdmica*. De acordo com o Relatorio Anual de Avaliagdo (Volume 11— Tomo I) do Plano

4 A Lei Complementar n° 128, de 19 de dezembro de 2008, equipara 0 MEI ao empresario individual a que se
refere o art. 966 do Caédigo Civil brasileiro de 2002.
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Plurianual 2012 — 2015 (Plano Mais Brasil), com base na Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios - PNAD 2011, de cada 10 trabalhadores brasileiros, cerca de 7 estavam
protegidos. Por outro lado, 25,08 milhGes de trabalhadores (ou seja, 29,3% da populacéo
ocupada) encontravam-se sem cobertura previdenciaria®.
De acordo com o Sebrae — SP (2013), a
figura do Microempreendedor Individual - MEI oferece uma oportunidade Gnica
de insercdo no mercado formal a um grande contingente de empreendedores que
desenvolvem suas atividades & margem de qualquer beneficio ou protecdo. E uma
verdadeira politica de inclusdo social que ndo possui cunho assistencialista, mas

de geracdo de oportunidades de negdcios em que o proprio cidaddo possa buscar
0 seu sustento.

O Estado tem implementado o Programa Microempreendedor Individual por meio
de iniciativas relevantes para a atividade empreendedora, como a desburocratizacdo da
legislacdo e a reducdo de aliquotas. A aliquota de contribuicdo previdenciaria para os MEI,
em 2011, foi reduzida de 11% para 5% sobre o salario minimo em 2011. Além disso, houve
também a ampliacdo do limite de faturamento anual de R$ 36.000,00 para R$ 60.000,00 da
atividade destes trabalhadores e novas atividades também foram incluidas na categoria de
empreendedor individual. Tais medidas, adotadas em janeiro de 2012, permitiram gque mais
pessoas tivessem acesso a beneficios do programa como CNPJ, crédito facilitado, taxas de
juros mais baratas, emissdo de nota fiscal para venda a outras empresas ou ao governo, além
da cobertura da Previdéncia Social (BRASIL, 2013).

Com o programa, busca-se que a atividade econdmica do MEI seja apenas o primeiro
passo para que os empreendedores possam evoluir para a situacdo de microempresario, o
que permitiria a melhoria nas condi¢des de via das pessoas, como também, o

desenvolvimento do Estado.

1.2. Formulagéo do Problema da Pesquisa e Delimitagdo do Tema

Quando se fala em globalizacdo, uma das expressdes relacionadas ao assunto é a
integracdo, marcadamente, a integracdo econémica. Nesse contexto, o direito esta ligado a
tal fendbmeno a partir do momento em que as consequéncias positivas e negativas da

integracdo econdmica atingem a sociedade e a fruicdo de direitos subjetivos.

5> A andlise situacional da meta realizada no Relatério do PPA 2012-2015 “Ampliar o indice de cobertura
previdenciaria para 77%” apresenta 0s dados expostos.
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Além disso, fica claro que, se de um lado a intervencéo direta dos Estados no mercado
pode trazer efeitos negativos para a sociedade, dizer que o livre-mercado e que a economia
necessariamente permitirdo o bem-estar social € um equivoco. Dessa forma, é defensavel o
ponto de vista segundo o qual as politicas econdémicas devem ser balizadas por parametros
juridicos, que assegurem a fruicao de direitos pela sociedade, devendo os formuladores de
politicas pablicas estar atentos para tal aspecto.

Nesse sentido, ao se falar em desenvolvimento, o direito ndo pode ser considerado
um mero instrumento para o alcance de objetivos econdmicos. Apesar de ser afetado pelas
forcas globais, o direito deve ser parte do desenvolvimento®, buscando inovacdes e
facilitando o experimentalismo, a fim de que direitos sejam respeitados e fruidos.

Contudo, os direitos a serem protegidos ndo podem ficar em um campo meramente
tedérico ou formal. Justamente como consequéncia do seu papel pré-ativo e do
experimentalismo juridico, é necessario que haja a analise empirica, a fim de serem
observados quais os impactos das politicas publicas, em regra lastreadas pela politica
econdmica, sobre a sociedade. Sob esse prisma, a Analise Juridica da Politica Econdmica —
AJPE’ surge como metodologia adequada para analise dos efeitos das politicas sobre a
sociedade.

A fim de serem apresentados elementos que permitam melhor compreensdo do
programa a ser discutido, serdo expostos fundamentos béasicos de politicas publicas e sua
relacdo com as evidéncias empiricas. Além disso, serdo apresentados programas de
microcrédito que possibilitam ou apoiam o programa a ser discutido.

Feitas tais consideracdes, o programa a ser analisado sera aquele relativo ao MEI
devido aos objetivos de protecdo social e de incentivo empreendedorismo que incorpora.
Nesse sentido, destaca-se que, além de ser um importante caminho para se buscar a reducéao
da informalidade, o Programa Empreendedor Individual tem se destacado como uma politica
publica de incentivo ao empreendedorismo, pois o0 seu objetivo é contribuir para que o

negocio destes trabalhadores prospere e, assim, eles possam “migrar” para o formato

® Nesse sentido, ver SCHAPIRO, Mario G. TRUBEK, David M. Direito e Desenvolvimento: um dialogo
entre os BRICS. S&o Paulo: Saraiva, 2012.

7 A respeito da AJPE, ver as obras de Castro em Andlise Juridica da Politica Econdmica. Revista da
Procuradoria-Geral do Banco Central. / Banco Central do Brasil. Procuradoria-Geral. — Vol. 1, n. 1, dez. 2007
— Brasilia: BCB, 2009; Direito, Tributacdo e Economia no Brasil: Aportes da Analise Juridica da Politica
Econbmica. Revista da Procuradoria-Geral do Banco Central. / Banco Central do Brasil. Procuradoria-Geral.
—Vol. 1,n. 2, jul-dez. 2011 — Brasilia: BCB, 2011. New Legal Approaches to Policy Reform in Brazil. Revista
de Direito da Universidade de Brasilia. UnB: Brasilia, 2013.



18

institucional das micro ou pequenas empresas, no &mbito do Simples Nacional® (BRASIL,
2013).

Considerando o programa em questdo como uma politica publica que tem o seu viés
econdmico, é necessario verificar a sua influéncia sobre a fruicdo dos direitos. Apesar de ser
uma politica cuja énfase é a protecdo social, a analise sera feita considerando o direito de
producdo do MEI, relacionado a livre iniciativa e ao exercicio produtivo da atividade
econdmica. Assim, apesar de ser um Programa conduzido pelo Ministério da Previdéncia
Social, justamente pela visdo do Estado de concessao de beneficios previdenciarios, a énfase
sera dada na atividade empreendedora do MEI, e essa escolha, como sera visto adiante, sera
relevante ao ser realizada a sua analise juridica.

Cabe destacar, diante do cenério apresentado e no ambito deste estudo, que o direito
de producdo associado aos pequenos empreendimentos esta relacionado a propriedade
comercial, voltada para o livre exercicio da atividade econdmica. Assim, cabe realizar uma
breve distincdo da propriedade comercial, voltada para a producéo, e a propriedade civil,
voltada para o consumo®. A primeira, como ja dito, direciona-se para o exercicio da atividade
empresarial. Dessa maneira, a propriedade comercial proporciona que o MEI exerca
profissionalmente atividade econdmica organizada para a producdo ou a circulacdo de bens
ou de servicos. Por outro lado, a propriedade civil é aquela voltada para 0 consumo ou que,
em outras palavras, ndo tem um vies de producao.

Ainda quanto a tal aspecto, a propriedade, no ambito do Programa, pode ser
considerada de natureza hibrida', sendo de um lado comercial e, de outro, civil, voltada para
0 consumo e subsisténcia do MEI. Nesse sentido, € de se destacar que as analises a serem
realizadas levardo em conta, essencialmente, a propriedade comercial no ambito do
Programa e os fatores que podem contribuir para que o0 MEI exerca uma atividade econémica
produtiva. Tal ideia ndo se limita ao viés de protecdo social do Programa, buscando
enquadra-lo como uma politica que proporciona instrumentos para que, além dessa protecéo,
as pessoas possam exercer o direito de producdo lancando-se ao empreendedorismo, néo

apenas como forma de reducédo da informalidade e de acesso ao mercado de trabalho mas

8 O Simples Nacional é um regime tributario diferenciado, no qual a arrecadacéo, a cobranca e a fiscalizacdo
de tributos aplicavel as Microempresas e Empresas de Pequeno Porte sédo realizadas de forma compartilhada.
Tal regime esta previsto na Lei Complementar n® 123, de 14 de dezembro de 2006 e abrange a participacéo de
todos os entes federados, sendo administrado pelo Comité Gestor do Simples Nacional — CGSN.

° A respeito da distincdo entre propriedade comercial, voltada ao direito de producéo, e propriedade civil,
voltada ao direito de consumo, ver Castro 2009 e 2011.

10 A respeito da propriedade hibrida, ver Castro, 2009, p. 51.
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como meio de estimular a criatividade e a concorréncia, além de se criar um ambiente de
inovacao.

Em tal contexto, em virtude da situacdo do mercado de trabalho no Brasil na Gltima
década, bem como do escopo dos efeitos da globalizacdo e do impacto de normas
internacionais como referéncia para as politicas pablicas de paises soberanos, e ainda, da
relacdo entre o direito e o desenvolvimento, sera verificado, por meio da AJPE, se o
Programa Microempreendedor Individual observa, em termos empiricos, padrdes que podem
ser validados juridicamente. Por fim, caso sejam necessarias recomendag6es ou reformas,

estas serdo efetuadas, seguindo a sequéncia da AJPE.

1.3. Objetivos da Pesquisa

O objetivo geral do estudo consiste em realizar a analise da efetividade do Programa
Microempreendedor Individual com base na Analise Juridica da Politica Econémica - AJPE,
sob o viés do “direito de producdo” e da livre iniciativa, conforme explicitado adiante.

Como objetivos especificos, a fim de serem expostos elementos que auxiliem a
compreensdo e que fornecam subsidios para a analise do objetivo geral, serdo verificados os
seguintes pontos:

- Descrever a relacdo entre a globalizacdo, o desenvolvimento e a economia, com
base em premissas juridicas.

- Identificar o a evolucgdo recente do mercado de trabalho do Brasil e a informalidade
nesse contexto.

- Identificar politicas de microcrédito produtivo voltadas para a produgéo.

- Descrever o Programa Microempreendedor Individual.

- Realizar a analise de efetividade do Programa Microempreendedor Individual em

relacdo ao direito de producéo.
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1.4. Relevancia do Estudo

As micro e pequenas empresas exercem um papel fundamental e de destaque quando
se fala em geracdo de empregos. Se nas décadas de 1980 e 1990 tais empresas eram
caracterizadas por empregos precarios, tal quadro, a partir da década de 2000, principalmente
a partir de 2003, passou a mudar.

Todavia, observou-se a existéncia de quantidades expressivas de trabalhadores
informais, que estavam a margem da protecdo social e das garantias do proporcionadas pelo
trabalho formal. Sob outro foco, por meio do crédito para o consumo, da reducao dos niveis
de pobreza por meio de politicas publicas de transferéncia de renda, permitindo que maior
quantidade de pessoas ingressassem no mercado consumidor, e do desenvolvimento de
politicas de microcrédito produtivo, as micro e pequenas empresas encontraram condi¢es
adequadas para se estabelecerem e se aprimorarem.

Em tal contexto, a figura do MEI, surge como elemento capaz de reduzir a quantidade
de trabalhadores informais e de garantia de protegéo social e, por outro lado, permite que 0s
empreendedores possam iniciar uma atividade econdmica que lhes permita o auto sustento.

Assim, é importante verificar que o Programa cria 0 MEI ndo apenas sob o foco da
protecdo social, como também, pelo viés da livre iniciativa e do direito de producéo, a fim
de se identificarem possiveis oportunidades de melhoria com praticas que possam contribuir
para potencializar os resultados do Programa.

Deve-se ressaltar, porém, que analises juridicas meramente formais podem trazer
resultados indesejaveis, posto que ndo se fundamentam em aspectos empiricamente
observados. Dessa maneira, 0 Programa serd analisado por meio da AJPE, com base na
“Andlise Posicional”, buscando a descricdo analitica objetiva da experiéncia de fruicdo
empirica de direito de produgdo, com vistas a proposicdo de pontos para debates sobre

melhorias do Programa.

1.5. Metodologia

O estudo procurou explorar a visdo geral tracada por doutrinadores e organismos

internacionais, em especial, a OIT, para identificar uma situacdo particular, no caso, o

Programa de Microempreendedor Individual.
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Para o alcance do objetivo geral proposto, foi utilizada a metodologia da AJPE, cujo
roteiro esta a abaixo exposto*!:

a) ldentificacdo de politica publica ou econémica (ou componente de politica publica
ou econbmica) sujeita a controvérsias.

b) Especificacdo de um direito fundamental correlato.

c) Decomposicao analitica do(s) direito(s)

d) Quantificacdo de direitos analiticamente decompostos.

e) Elaboragdo de indice de fruicdo empirica (IFE)

f) Escolha ou elaboragdo de “padrao de validagdo juridica” (PVJ)

g) Avaliacdo de resultados em termos de verificacdo de efetividade ou falhas ou
auséncia de efetividade.

h) Na hipoteses de falha ou auséncia de efetividade, elaboracéo de recomendacéo de
reformas.

A fim de se empregar de forma adequada a AJPE, foi utilizado, também, o método
indutivo, decorrente de analise empirica realizada por 6rgdo*? de reconhecida credibilidade,
o qual, por meio de uma pesquisa realizada, chegou-se a certas conclusdes gerais e a algumas
recomendacdes.

Da mesma forma, para a elaboracdo do presente estudo, foi utilizada a reviséo
bibliogréfica, lastreada em normativos da OIT, do Mercosul e da legislacdo nacional, além
de livros, revistas e periddicos, bem como informac6es disponibilizadas na rede mundial de

computadores.

1.6. Estrutura do texto

Para a consecucao dos objetivos propostos, o estudo foi estruturado em seis se¢oes,
além da secdo introdutoria.

Na segunda secdo, sera apresentada a globalizacao e suas relagdes com a evolugéo
do pensamento juridico e, entdo, as relacdes entre o direito e o desenvolvimento, a fim de
serem apresentados elementos que contribuam para a percepcdo da necessidade de novas

formas de andlise juridica voltada para aspectos empiricos. Em tal contexto, seréo

11 A respeito da metodologia da AJPE, ver Castro (2009, p. 40-47) e Castro (2013, p. 13-15).
12 Foram utilizadas informacdes disponibilizadas pelo Sebrae - Nacional.
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apresentados argumentos que destacam a necessidade de o desenvolvimento ser lastreado
em parametros juridicos.

Logo apds, uma breve exposicdo do mercado de trabalho seré efetuada, ressaltando-
se 0s impactos no mundo do trabalho decorrentes da globalizacdo e algumas projecdes
realizadas pela OIT. Da mesma forma, serdo expostos normativos da OIT e do Mercosul
sobre politicas voltadas para os pequenos empreendimentos e qual a relacdo deles com a
busca de melhoria nos niveis de emprego e de formalizagdo do mercado de trabalho.

A fim de se conhecer a evolugdo do mercado de trabalho brasileiro e a influéncia das
micro e pequenas empresas no pais, serdo desenvolvidos argumentos apresentados na
terceira secdo do estudo.

Na sequéncia, serdo apresentados aspectos gerais relacionados as politicas publicas
e ao microcrédito, destacando a sua relevancia para os pequenos empreendimentos. Nessa
secdo, serdo apresentado, ainda de que forma sucinta, o Programa de Geragdo de Emprego e
Renda - PROGER e o Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado - PNMPO.

A sexta secdo serd destinada a realizacdo da analise de efetividade do Programa
Microempreendedor Individual com base na AJPE, em relacdo aos direitos de producao,
quando serdo destacados dados obtidos por meio de pesquisa do Sebrae - Nacional,
utilizados para fundamentar a tarefa analitica. Da mesma forma, como um dos passos da
AJPE, serdo analisados os resultados e propostas algumas recomendagdes em relagdo ao
Programa em questao

Por fim, na ultima secdo, sera apresentada uma conclusdo na qual serdo destacados
alguns argumentos que reforcem a necessidade de estudos e analises empiricas de politicas

publicas.
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2. GLOBALIZACAO, DIREITO E DESENVOLVIMENTO

2.1. Globalizacéo e Direito

A abordagem sobre a globalizacdo e o desenvolvimento ndo € simples, uma vez que
ndo h& entendimento Unico a respeito de tais temas. Inclusive, como veremos, alguns
posicionamentos sdo até mesmo contraditdrios, principalmente no que se refere aos modelos
de desenvolvimento econdmico. Da mesma forma, até mesmo quanto a chamada
globalizacdo, ndo existe um consenso a respeito de seus conceitos, caracteristicas e impactos.

Em tal contexto, para exemplificar, segundo Habermas (2001, p. 84) a globalizacao
é usada “para a descricdo de um processo, ndo de um estado final. Ela caracteriza a
quantidade cada vez maior e a intensificacdo das relacbes de troca, de comunicacédo e de
transito para além das fronteiras nacionais”. Para Giddens (1991, p. 69), a globalizacdo pode
ser definida “como a intensificacdo das relagdes sociais em escala mundial, que ligam
localidades distantes de tal maneira que acontecimentos locais s&o modelados por eventos
ocorrendo a muitas milhas de distancia e vice-versa”. Por outro lado, de acordo com Santos
(2003, p. 433), “a globalizacdo ¢ o processo pelo qual determinada condigdo ou entidade
local estende a sua influéncia a todo globo e, ao fazé-lo, desenvolve a capacidade de
considerar como sendo local outra condi¢do social ou entidade rival.”

Nesse mesmo sentido e destacando a complexidade do significado da expressao
globalizacdo, Bhorat e Lundall (2004, p. 1) expGem que:

A palavra “globalizacdo” caracteriza a composicdo de um termo utilizado para
capturem uma variedade de fendmenos contrastantes que sdo frequentemente, por
si proprios, complexos e multifacetados. Na sua forma mais simples, globalizagdo
tem o significado de transmitir a nocdo de que o mundo e em Seus numMerosos

estados-nacdo tem aumentado a interconectividade em ritmo tremendo nas duas
ou trés Gltimas décadas.

Dessa maneira, considerada a amplitude que tais expressdes podem atingir, importa-
nos observar alguns aspectos relacionados a globalizacéo, considerando, nesse cenario, a
relacdo de todo esse sistema exposto com o direito e, na sequéncia, alguns pontos de contato
com o desenvolvimento e a economia.

A globalizacgéo trouxe impactos no mundo atual e, por ébvio, no direito. Apesar de
ser um conceito vago, foi aceito pela sociedade como um novo paradigma, tendo o direito

buscado se adaptar a esse ainda novo cenario. Um dos pontos aos quais o direito busca se
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adaptar esta relacionado aos desafios apresentados pela interdisciplinaridade requerida pela
globalizacio, matéria que ainda representa deficiéncia no debate juridico®®.

A globalizacio pode ser vista como uma realidade, como uma teoria e como uma
ideologia. Sob a primeira Gtica, a globalizacdo se refere aos modos de desenvolvimento no
mundo atual que, de algum modo, sdo globais. Nesse sentido, aponta-se, por exemplo, o
crescimento dos mercados globais e do comércio internacional, comunicacfes globais,
migracdo, entre outros. Apesar de tais aspectos, a globalizacdo ndo se trata de uma mera
uniformizacdo. Ainda que o crescimento das comunicagdes e da competicdo de mercados
possa levar a uma uniformizacéo, tal ponto, quando existe, € parcial. Nesse sentido, observa-
se que diversos paises possuem diversas formas distintas de regulacao de matérias a exemplo
dos sistemas de comunicagdes!*.

E importante salientar que Held et al (1999, p. 14 - 28) destaca que tais temas como
0s acima ressaltados passam a ser considerados sob o viés do fenbmeno da globalizagédo
quando caracterizados por quatro elementos, a saber: extensdo, intensidade, velocidade e
impacto (ou entrelace do global com o local e a ideia de que eventos locais podem ter
impactos globais).

Ainda segundo Michaels (Op. Cit.), sob o segundo prisma — a globalizacdo como
uma teoria — existem varias teorias da globalizacdo que tém em um comum o fato de que
rompem com o modelo que dominou os pensamentos social e legal nos ultimos duzentos
anos, que o autor chama de nacionalismo metodol6gico, o qual descreve uma aproximacao
com a teoria social que traz como premissa a nacao. Por fim, a globalizacdo como ideologia
é retratada como uma forma de se observar como o mundo pode ser e traz uma série de
variagdes, como uma comunidade global, em que todos séo conectados entre si, ou ainda, a
ideologia neoliberal'®, com as suas relagbes com as ideias de individualizacdo e de
liberalismo.

Percebe-se, entdo, principalmente quando se observa o viés ideolégico que o termo
globalizagdo pode vir a adquirir, a sua relacdo com o direito e a necessidade da

interdisciplinaridade para uma analise mais adequada do assunto em questéo.

3 Ver em MICHAELS, Ralf. Globalization and Law: Law Beyond the State. Disponivel em
http://scholarship.law.duke.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=5540&context=faculty scholarship. Acesso em
22 Dez 2013.

14 MICHAELS, Ralf. Op. Cit.

15 O neoliberalismo pode ser entendido como “a aplicagdo dos principios da economia neoclassica ao
desenvolvimento econdmico e a outros aspectos dos assuntos econdmicos”, segundo Gilpin e Gilpin (2001, p.
306).



http://scholarship.law.duke.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=5540&context=faculty_scholarship
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Kennedy (2006) faz uma associagdo entre a globalizacdo e o direito, dividindo a
globalizacdo em trés periodos, a partir de 1850, cada periodo com a sua forma de pensamento
juridico propria. Entre 1850 e 1914 a globalizacao foi o pensamento legal cléssico (Classical
Legal Thought), no qual o Direito era pensado como um sistema de esferas autbnomas para
autores publicos e privados, com os limites de cada esfera definido pela racionalidade legal.
Nesse periodo, chamado de primeira globalizacéo pelo autor, observou-se o individualismo
e o compromisso ao formalismo na interpretagdo legal, e a énfase na “teoria da vontade”
entendida como um conjunto de derivagdes racionais partindo da nogéo de que o governo
deveria proteger os direitos dos individuos, o que significava ajuda-los a realizar suas
vontades, restringindo apenas 0 necessario para que outros pudessem fazer o mesmo. E de
se ressaltar, ainda, que em tal fase houve a criacdo do primeiro sistema global de direito
econdmico internacional, baseada no livre comércio, padrdo ouro e direito internacional
privado para solucdo de controveérsias.

Entre 1900 e 1968, o que se tornou global foi a vertente social, trazendo uma esséncia
ao Direito, com a necessidade de repensa-lo como uma atividade propositiva e como um
mecanismo regulatorio, capaz (e com o dever) de facilitar a evolucao da vida social em todos
os niveis, da familia a nacdo. Nesse contexto, destaca Kennedy que

O viés social destaca a situacdo na qual os empregadores tratam trabalhadores e
os mercadores/produtores tratam consumidores de acordo com a ética social,
sendo a ideia de solidariedade e de comunidade a base da retérica. A construgdo

de relagdes familiares, intrinsecamente altruista e protetiva, foi uma referéncia e
apoio 6bvio para as demandas de trabalhadores e consumidores.

O periodo de 1945 a 2000 marca a terceira globalizacdo do direito, na qual a énfase
estd nos direitos humanos e a isonomia a ser buscada pelo direito ndo é apenas a mera
igualdade formal inerente & primeira globalizagdo ou a justica social da segunda, mas a nao
discriminacdo e a aplicacéo dos ideais de democracia, império da lei e pragmatismo. Assim,
o individualismo e a teoria da vontade do primeiro periodo, bem como o intervencionismo
estatal, sedem espaco para a regulagdo dos mercados, sendo as ideias normativas dessa
terceira globalizacdo marcadamente os direitos humanos, como ja mencionado, e as politicas
sociais.!®

Considerados tais apontamentos, € de se ressaltar que, apesar de haver pensamento

juridico que leva em conta a necessidade de politicas sociais, alguns efeitos praticos da

16 Nesse sentido, ver tabela 1 em Kennedy (2006, p.21) no qual sdo sumarizados os principais pontos
diferenciadores de cada momento de globalizagdo do pensamento juridico.
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globalizacdo véo de encontro a tal evolucao de pensamento. Como se vera na abordagem de
Trubek a respeito das distingdes entre 0 século XX e XXI em relacdo ao direito e ao
desenvolvimento, ainda ndo hd uma atuagdo conjunta das esferas publica e privada e o direito
ainda é pensado apenas como um instrumento para que fins econdmicos sejam alcancados
por meio do livre mercado.
Dessa maneira, a respeito da contradicdo entre os efeitos praticos da globalizacéo e
a terceira globalizacdo do pensamento juridico proposta por Kennedy, Hobsbawm (2007),
em breve analise do fendmeno da globalizacdo, traz consideracGes interessantes a respeito
do chamado livre mercado e dos impactos da globalizacdo. Assim, segundo tal autor, o livre
mercado acentuou as desigualdades sociais e econdmicas nas nacdes e entre elas, mesmo
com a reducdo da chamada pobreza extrema. A tais desigualdades (e nesse cenario, a
instabilidade econémica decorrentes dos mercados livres globais da década de 1990) podem
ser atribuidas importantes tensdes sociais e politicas ocorridas no inicio do século atual. Por
outro lado, o impacto da globalizacdo é mais sensivel aos que dela menos se beneficiam,
dessa maneira, prossegue Hobsbawm afirmando que
Dai provém a crescente polarizacdo de pontos de vista a seu respeito (da
globalizacao), entre os que estdo potencialmente protegidos contra seus efeitos
negativos — 0s empresarios, que podem reduzir seus custos utilizando mao-de-obra
barata de outros paises, os profissionais da alta tecnologia e os formados em cursos
de educacdo superior, que podem conseguir trabalho em qualquer economia de
mercado de alta renda — e 0s que ndo estdo. E por isso que, para a maior parte
daqueles que vivem dos salarios provenientes dos seus empregos nos velhos
‘paises desenvolvidos’, o comeco do século XXI oferece um quadro sombrio, para
ndo dizer sinistro. O mercado livre global afetou a capacidade de seus paises e

sistemas de bem-estar social para proteger seu estilo de vida [...] (inser¢do entre
parénteses nossa).

De acordo com Rodrik (2007, p. 196), para quem a globalizacdo tem o significado
de integracdo comercial e financeira, tal fenGmeno traz oportunidades e desafios, sendo, do
lado positivo, a possibilidade de grande prosperidade, por meio da divisdo e da
especializacdo do trabalho, decorrente da expansdo global dos mercados. Assim,

A globalizagdo — pela qual eu quero dizer o aumento da integracéo financeira e
comercial — propde oportunidades e desafios para a economia. Em relacdo as
oportunidades, a expansdo global de mercados prenuncia grande prosperidade por
meio de canais de especializacdo e divisdo do trabalho de acordo com a vantagem
comparativa. Essa oportunidade tem significado particular aos paises em

desenvolvimento, desde que ela os permite o acesso ao estado da arte em
tecnologia e bens de capital a pregos acessiveis em mercados mundiais.

Do exposto, é importante identificar as ressalvas destacadas por Rodrik, sob a forma

de requisitos, em relagdo aos paises em desenvolvimento. As oportunidades decorrentes da
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globalizacdo seriam significativas para tais paises desde que fossem observados dois
requisitos: a) o acesso ao estado-da-arte em tecnologia; e b) a existéncia de bens de capitais
a precos acessiveis em mercados mundiais.

Por outro lado, um desafio para os paises decorrentes da globalizacdo seria a
limitacdo dos Estados de construirem mecanismos regulatorios e redistributivos. Além disso,
entre outros aspectos, as redes de seguridade social tendem a se tornar cada vez mais
complexas de serem financiadas ao mesmo tempo em que a necessidade do seguro social €
ampliada.t’

Enfatizando a esfera do trabalho e ainda a respeito do tema globalizacdo, a OIT

destaca que

é cada vez mais evidente que a desregulamentacdo do mercado financeiro, a
internacionalizagdo dos mercados de capital e o processo geral de globalizacdo
geram muitas vezes o deslocamento dos empregos e uma pressao cada vez maior
sobre a mobilidade da forga de trabalho.®

Seguindo essa direcdo, de acordo com Farias Neto (2004), no contexto das relacbes
de trabalho, algumas modificacbes decorrentes da globalizacdo podem ser observadas na
flexibilizacdo do trabalho®® e na automatizacdo de processos. Tais aspectos, entre outros
relacionados aos custos de mé&o de obra, por exemplo, sdo fatores que causam o
deslocamento de empregos.

Diante do exposto, observa-se que o fenbmeno da globalizacdo fez com que se
estreitassem ainda mais as relagdes entre o direito e a economia. No mercado de trabalho,
destacam-se as pressdes na esfera trabalhista e a nova organizacdo dos meios de produgéo
decorrentes da nova ordem global, o que tem afetando, inclusive, as grandes corporagoes.

Dessa forma, de acordo com Marconatto (2010, p. 82)

17 Nesse sentido, observa-se o seguinte: “a globalizagcdo também retira a habilidade dos Estados-Nacgdo de
construirem instituigdes regulatdrias e redistributivas, e o faz a0 mesmo tempo em que premia instituicbes
nacionais solidas. As redes de seguridade social tornam-se mais dificeis de serem financiadas no mesmo
momento em que a necessidade de seguranga social fica maior; intermediarios financeiros ampliam suas
habilidades de se evadirem da regulacdo nacional no mesmo instante em que a supervisdo prudencial se torna
mais importante; o gerenciamento da macroeconomia vem a ser mais delicado enquanto os custos dos erros
nas politicas sdo ampliados. Uma vez mais, a aposta nos paises em desenvolvimento sdo melhores, desde que
estes paises tenham institui¢des, mesmo fracas, para que possam iniciar o processo.” (Rodrick, 2007, p. 195-
196)

18 Organizacdo Internacional do Trabalho — OIT. A dimensdo social do financiamento. Disponivel em
www.ilo.org. Ultimo acesso em 23 de dezembro de 2013.

19 Sobre a flexibilizagdo do trabalho e a crise de 2008 nos Estados Unidos, Santos (2009) destaca o seguinte:
“Essa compreensdo da flexibilidade, entretanto, vai além de uma das principais ligdes do século XXI do ensino
juridico americano, na qual a ideia de os direitos sdo relacionais e ndo absolutos. Esse regime de flexibilizacao
do trabalho deu poder sem paralelo aos empregadores. Também significa elevados salarios a alguns
empregados. Com a flexibilidade, porém, veio o crescimento de empregos precarios. A flexibilidade do
trabalho também significou empregos com baixas remuneracoes, condigdes de trabalho degradantes, e
empregos informais, onde empregos sem registros eram acordados ao largo de garantias e com abusos.”
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A globalizacdo supde que se as empresas desejam ser competitivas, tanto as
pequenas, medianas ou grandes, ou até mesmo as autbnomas e multinacionais,
devem ser competitivas globalmente, precisando, para isso, desenvolver uma
estratégia de localizagdo. O que antes tinha de estar ligado a um lugar concreto,
agora pode se transladar em ambito mundial e seguir ajustando. Por isso ja se fala
muito que 0 que esta em crise é a grande empresa, como organizagao de integracéo
vertical e gestdo funcional hierarquica, mas ndo é menos que a outra grande
empresa, aquela que se levanta no centro de concentragdo de capital,
diversificando, deslocando geograficamente e organizativamente suas atividades.
Esta grande empresa saiu robustecida com essa nova ordem econdmica

globalizada, que mudou tanto o espago quanto o tempo juridico.

Observa-se, entdo, que as atividades laborais tém sido diretamente atingidas com as
mudancas trazidas pela globalizacdo. Se para a economia o trabalho é visto como um fator
de producdo, atualmente sdo apresentadas novas fronteiras, ressaltando-se a esfera juridica
e 0 campo das politicas publicas. Apenas para exemplificar tal assertiva, no caso brasileiro,
o trabalho decente ¢é objeto da Politica Nacional de Emprego e Trabalho Decente?, de 2010,
cuja Agenda Nacional de Trabalho Decente, de 2011, trazia as seguintes prioridades:

1) Gerar mais e melhores empregos, com igualdade de oportunidades e de tratamento.

2) Erradicar o trabalho escravo e eliminar o trabalho infantil, em especial em suas
priores formas.

3) Fortalecer os atores tripartites e o didlogo social como instrumento de
governabilidade democratica.

Tais prioridades trazem, claramente, a necessidade de politicas publicas adequadas e
refletem argumentos expostos por Kennedy, no que chamou de terceira globalizacdo do
pensamento juridico, pois a igualdade de oportunidades e de tratamento retrata claramente a
ideia de ndo discriminacéo, ao passo que o fortalecimento de atores e o dialogo social como
instrumento de governabilidade reforgam a ideia de democracia inerente a essa terceira

globalizacao.

20 O Plano Nacional de Emprego e Trabalho Decente é “destinado a subsidiar esforgos para a promogio do
emprego pleno e produtivo e do trabalho decente com protecéo social em todo o territdrio nacional, objetivando
o0 aperfeicoamento das relacfes federativas entre os entes para o desenvolvimento equitativo e a promocao da
coesao social do pais, assim como fortalecer a participagdo do Brasil nas atividades em ambito internacional
para a promogao de politicas para o mercado de trabalho.” (BRASIL, 2010, p. 14)
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2.2. Direito e Desenvolvimento

Antes de uma anélise mais detalhada a respeito de questfes econdmicas e do mercado
de trabalho, convém destacar a relacdo entre o direito e o desenvolvimento e a evolugéo de
sua caracterizacdo e compreensao no século XXI, a fim de destacar que ndo ha modelo Unico
e pré-concebido de desenvolvimento que deve ser aplicado igualmente por todas as nagdes.
Em tal contexto, por exemplo, serd observado a seguir que o direito ser utilizado para
permitir o experimentalismo e a inovacao.

Segundo Kennedy (2003, p. 17), nas décadas de 1980 e 1990 os debates sobre
desenvolvimento destacavam que a questdo era um fenémeno universal. Por um lado, para
0 Norte global, significava o ajustamento das sociedades em desenvolvimento a axiomas
econdmicos de validade universal — crescimento é crescimento. De outro, para o sul,
desenvolvimento significava uma série de questdes a respeito da politica econdmica e da
teoria social que deveriam ser observadas por todas as sociedades, independentemente de
sua posicao no sistema global — politica é politica.

Atualmente, os paises desenvolvidos, revertendo a posi¢do taxativa de que o modelo
neoliberal traria a solucdo dos problemas, compartilham a intui¢éo de que o desenvolvimento
deve significar algo particular tendo em vista condicBes de mercado especificas de
sociedades em desenvolvimento ou transicionais, além da situacdo cultural de cada
economia nacional. Na outra ponta, paises periféricos e emergentes seguem a intuicdo, ainda
amparada nas generalidades politicas, da necessidade de um desenvolvimento tecnocrético,
aspirando a participacdo na governanca mais que no Governo e trazendo expressdes mais
universais de suas aspiragdes politicas — Direitos Humanos em particular (KENNEDY, 2003,
p.17-18)%,

Segundo Trubek??, alguns pontos de tensdo do século XX devem ser solucionados
no século XXI, com a criacdo de corpo sistematico de conhecimento que pode guiar reformas
que precisam ser realizadas. Ao longo do século XX, na evolugéo das relacfes do direito
com o desenvolvimento, o direito era visto como um mecanismo para facilitar as mudancas

nos Estados desenvolvimentistas. Por outro lado, o Direito podia ser considerado uma

2l Kennedy aponta para uma posicdo intermediaria entre as posi¢des dos paises do “primeiro mundo”, com
énfase na tecnocracia e na argumentag@o econdmica, e as posi¢des dos paises do “terceiro mundo”, destacando
argumentos de estudantes, fundamentados na politica.

22 \Jer em Law and Development in the Twenty-first Century. Disponivel em https://media.law.wisc.edu.
Ultimo acesso em 12 de marco de 2014.
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barreira para o desenvolvimento econdmico e, logo apds, passou a ser considerado um
instrumento para facilitar o processo decisorio do setor privado.

Em contrapartida, as ideias a respeito da relacdo entre direito e desenvolvimento no
século XXI, ainda de acordo com Trubek, podem ser sintetizadas nos pontos a seguir:

a) O Direito deve facilitar o experimentalismo e a inovagéo.

Ao contrario do que diziam os especialistas do século XX, para os quais 0 caminho
para o desenvolvimento era conhecido e o desafio era o de criar instrumentos e instituicbes
para ajudar as nagdes a seguirem tal caminho, alguns dando énfase ao controle estatal, outros
as escolhas do livre mercado, no século XXI se percebe que nem o Estado e nem 0 mercado
trabalhando separados serdo capazes de conduzir ao melhor caminho para o
desenvolvimento. Em tal contexto, a solucdo seria o trabalho conjunto do setor publico com
0 setor privado e este processo necessita de novas formas de governanca e de Direito, que
deveria buscar mecanismos para o estabelecimento de parcerias entre o publico e o privado

e criar um processo mutuo de busca de solugdes inovadoras visando ao desenvolvimento.

b) O Direito tem sido afetado cada vez mais por forgas globais.

No século XXI, o Direito e o desenvolvimento, devem lidar com o impacto de forcas
globais, entre as quais trés sao destacadas: os modelos globais de Direito e desenvolvimento,
a exemplo dos promovidos pelo Banco Mundial, de modo que, a depender da necessidade
ou ndo de obtencdo de recursos do Banco, os seus modelos impactam diretamente o
pensamento nacional sobre desenvolvimento. Em segundo, os elaboradores de normas
juridicas e os operadores do Direito devem levar em conta o papel do Direito na
competitividade nacional. Assim, quanto mais a estratégia de desenvolvimento depender de
investimentos estrangeiros, mais as suas normas estardo sujeitas ao escrutinio de investidores
estrangeiros que irdo comparar o ambiente de investimentos em varios paises antes de decidir
o local onde investir. Por fim, a terceira forca global esta no que o autor chama de direito
transnacional, posto que a ordem juridica interna das nacgdes tem sido afetada por normas

construidas fora de suas fronteiras.
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¢) O Direito em si deve ser considerado parte do desenvolvimento?,

Enquanto no século XX, na relagdo entre Direito e desenvolvimento, aquele era visto
apenas como um meio para que outros objetivos fossem atingidos, como crescimento
econémico ou seguranca social, atualmente o Estado de Direito deve ser visto como um

objetivo em si mesmo, ou seja, como uma parte necessaria do processo de desenvolvimento.

d) A politica de direito e desenvolvimento deve ser “evidence-based”.

O operador do Direito deve ir além do debate abstrato, preocupando-se,
empiricamente, com o que funciona ou ndo. H& muito pouco trabalho empirico de qualquer
tipo de Direito em paises em desenvolvimento, no entanto, as relagBes entre direito e
desenvolvimento requerem tal conhecimento. Apesar de ja existirem algumas iniciativas®*,
esse processo ainda esta no inicio e ainda ha muitas questdes a respeito dos indices que sao

utilizados e das politicas deles decorrentes.

Ante o exposto, fica evidente a necessidade de andlises baseadas em aspectos
empiricos e que o direito ndo deve ser apenas utilizado como ferramenta para o

desenvolvimento, como instrumento para o alcance de fins econdmicos, de modo que o0

23 Segundo Prado, existem duas visGes sobre a relacdo entre direito e desenvolvimento. Na primeira delas,
chamada de “direito no desenvolvimento”, o direito deve servir como um instrumento para promover o
desenvolvimento. Tal visdo encara o direito de modo instrumental é partilhada por aqueles que pensam as
reformas legais como meios para se atingirem objetivos de desenvolvimento, como o crescimento econémico,
medido pelo PIB. Ainda de acordo com Prado, a outra visdo ¢ chamada de “direito como desenvolvimento”,
na qual as reformas legais sdo consideradas um fim em si mesmas. Ainda de acordo com essa segunda vertente,
o direito esta intrinsecamente conectado com o conceito de desenvolvimento livre, no qual o foco deixa de ser
0 crescimento econdmico, apesar de reconhecé-lo como importante. A primeira visdo do direito destacada por
Prado é claramente contraria ao que Trubek prop6s, sendo a segunda, o “direito como desenvolvimento”, mais
associada as ideias aqui apresentadas.

24 A esse respeito e, ainda sobre indicadores e o seu uso em politicas pdblicas, segundo Trubek: “paises em
desenvolvimento devem dar um salto na sua capacidade de pesquisa sécio-juridica. Isso deve incluir o
desenvolvimento de ferramentas para diagnosticar problemas e medir os resultados das reformas. A criagéo de
indicadores juridicos para todo o pais, como aqueles de agéncias como o Banco Mundial, é um reflexo da
pesquisa por tais ferramentas. Mas este processo ainda é prematuro e h& questionamentos sobre alguns dos
indices que tém sido utilizados nas politicas que deles derivam. Indicadores podem ser enganosos se eles se
fundamentam apenas na legislacdo formal escrita, e ndo na lei como esta é realmente é aplicada, ou séo
desenhados para serem utilizados em pesquisas que ndo sdo verdadeiramente representativas. Além disso,
mesmo quando os dados refletidos nos indicadores sdo apurados, algumas vezes os formuladores de politicas
fazem questionamentos a respeito de tais dados propondo reformas que sao inapropriadas ou que estdo além
da capacidade do governo de realiza-las.”
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direito deve assumir papel de protagonista no desenvolvimento de um pais e que o livre
mercado devem ser balizados por parametros juridicos. Nesse sentido, conforme Castro
(2013.3)
Um aspecto relevante nas mudancas relacionadas a tais desenvolvimentos é o
papel que o direito — doutrinas legais, ideias e praticas, institui¢des juridicas e
vocabulério — tem como propulsor ou indutor de transformagdes que afetam a

maneira pela qual a economia, as demandas sociais e as instituicOes estatais se
entrelagam para formar as tendéncias correntes de reformas nas politicas.

N&o é dificil perceber que a economia, em varias oportunidades, eleva sobremodo o
ideal de bem-estar social, mas avalia, por meio de uma mesma métrica, os ideias sociais,
muitas vezes relegando a segundo plano a pluralidade social e os interesses diversos dos
grupos que a compdem. Dessa maneira, cabe a um sistema legal efetivo criar o espaco e as
condicBes necessarias para que as diferentes avaliagbes humanas sobre os ideais sociais
sejam expostas e esse aspecto impacta diretamente o chamado livre mercado. (Sunstein,
1997).

Assim, Sunstein (1997), abordando o que chama de “mito do laissez-faire” e fazendo
relagdo com o livre mercado e o direito, expde o0 seguinte:

A nogdo de “laissez-faire” é uma descrigdo grotesca do que o livre mercado
atualmente requer e envolve. Livres mercados dependem, para sua existéncia, do
direito. Nao é possivel existir um sistema de propriedade privada sem regras
juridicas, dizendo para as pessoas quem & proprietario do qué, impondo
penalidades pelas transgress@es, e dizendo quem pode fazer o qué para quem. Sem
as leis dos contratos, como sabemos e nela vivemos, seria impossivel... Ainda
mais, a lei que suporta o livre mercado é coerciva no sentido de, além de facilitar
transacOes individuais, impedir as pessoas de fazerem muitas coisas que elas
gostariam. Isso ndo significa uma critica ao livre mercado. Sugere que os mercados
devem ser entendidos como uma construcéo legal, para serem avaliados com base

na promocéo dos interesses humanos, mais que uma parte da natureza ou da ordem
natural, ou como um simples modo de promover interagdes voluntarias.

Nesse mesmo sentido, Balleisen e Moss (2009, p.5) propondo uma nova agenda de
pesquisa regulatdria, expdem alguns pontos que, claramente, relacionam a economia ao
direito, entre os quais destacamos 0s seguintes:

a) Um capitalismo vibrante é dependente e até mesmo constituido por uma regulacao
sensivel.

b) A ainda prevalecente analise académica da regulacdo, baseada na teoria da escolha
publica e na teoria econémica da politica, tem algumas fraquezas-chave.

¢) O alcance da melhoria da eficiéncia alocativa ou produtiva ndo € o unico objetivo

legitimo das iniciativas regulatdrias.
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d) A matriz institucional da regulacdo raramente envolve apenas os reguladores
governamentais e 0s mercados regulados.

Chang (2002, p. 126-128), ao tratar novas formas de pensamento para as politicas
econdmicas voltadas para o desenvolvimento, critica a postura de paises desenvolvidos, que
se utilizaram, em maior ou menor grau, de intervencionismo industrial, comercial e
tecnoldgico para promover suas induastrias e hoje refutam que paises em desenvolvimento se
utilizem de mecanismos semelhantes, mesmo que em menor grau®. Prosseguindo sua
analise quanto as recomendagfes indicadas pelos paises desenvolvidos aqueles em
desenvolvimento, Chang evidencia que:

Se este ¢ o caso, o pacote de “boas politicas” atualmente recomendado, que
enfatiza os beneficios do livre comércio e de outras politicas industriais, de
comércio e tecnoldgicas baseadas no laissez- faire, soa estranho quando observada
a experiéncia histérica. Com uma ou duas excecdes (por exemplo, a Holanda e a
Suica), os paises desenvolvidos ndo tiveram sucesso com base em tal pacote de
politicas. As politicas que foram utilizadas por eles para chegar onde estdo — que
sdo politicas industriais, de comércio e tecnoldgicas ativas — sdo precisamente o

que os paises desenvolvidos dizem para 0s paises em desenvolvimento nédo
fazerem por causa dos seus efeitos negativos no desenvolvimento econémico.

N&o ha um caminho Unico e, por mais estreitas que sejam as margens de manobra,
ha sempre espaco para criatividade para a busca de alternativas préprias. Dessa forma, as
paises em desenvolvimento cabe a responsabilidade de efetuar suas escolhas, levando em
consideracao seus interesses e suas especificidades histéricas e culturais (Diniz, 2007).

Dessa maneira, de acordo com Stiglitz (2002), as receitas neoliberais impostas por
agéncias multilaterais causaram diversos problemas aos paises em desenvolvimento, de
modo que a globalizagdo pode ser positiva, mas também pode trazer impactos negativos se
ndo for devidamente gerenciada, incluindo-se em tal contexto as politicas que tém sido
impostas aos paises em desenvolvimento.

A esséncia do grau de desenvolvimento se fundamentava em indicadores econdmicos
e dizer que um pais era desenvolvido significava que esse pais conseguiu implantar uma
economia de mercado com a inclusdo de, pelo menos, a maior parte dos seus cidadaos, se
néo a totalidade deles (HEIDEMANN in HEIDEMANN e SALM, 2009, p. 26).

%5 Essa é a abordagem realizada por Chang: “a figura que surge de nossas pesquisas histdricas parecem claras
o suficiente. Ao tentarem alcancar as economias mais avangadas, 0s paises em desenvolvimento utilizaram
politicas intervencionistas industriais, comerciais e tecnolégicas para desenvolverem sua industrializacéo
inicial. As formas e as énfases dessas politicas variaram de acordo com os diferentes paises, mas ndo ha negacéo
de que eles ativamente utilizaram tai politicas. Em termos relativos (ou seja, levando em consideragdo a
diferenca de produtividade entre os paises mais avangados), muitos deles, atualmente, ainda protegem suas
industrias de maneira muito mais forte que os atuais paises em desenvolvimento tém feito.”
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Porém, Heidemann (in HEIDEMANN e SALM, 2009, p. 27), ao tratar dos modelos
de desenvolvimento dos paises desenvolvidos (com énfase na industrializacdo) utilizados

como referéncia para aqueles em desenvolvimento, destaca que

Para chegar ao desenvolvimento, principalmente a um desenvolvimento
satisfatorio a maioria de seus cidaddos, ndo basta que o pais subdesenvolvido
busque inspiracdo no pais desenvolvido. Esta estratégia foi muito seguida e
estimulada no passado [...]. O esgotamento do sistema econdmico vigente e 0s
novos valores, como a preservacao do meio ambiente natural e a pratica da reducédo
sociolégica, com o correspondente respeito a natureza e a cultura autéctone e suas
potencialidades, sdo fatores essenciais para uma politica de desenvolvimento
sensiveis as possibilidades e aos interesses primordiais da humanidade em geral e
de cada povo ou nacdo em particular.

Dessa forma, fica evidente que ndo ha um caminho Unico para o desenvolvimento,
devendo cada pais, com base em suas préprias estruturas e caracteristicas, adotar politicas
adequadas para alcanca-10%. Por outro lado, o direito ndo pode ser um simples instrumento
para 0 crescimento econémico, sendo necessario para proporcionar o proprio
desenvolvimento.

Assim, como se verd ao longo do estudo, é necessario desenvolver e implementar
politicas que visem a reducdo dos impactos negativos da globalizacdo econdmica no
mercado de trabalho e proporcionem elementos que assegurem a melhoria de acesso a
protecdo social, além de incentivar a criacdo de condi¢cdes para 0 desenvolvimento
econdmico da sociedade e do proprio Estado, por meio de programas que estimulem a
producdo e a livre iniciativa dos individuos.

Na formulacdo de tais programas ou politicas, porém, devem-se levar em conta as
particularidades de cada pais e as suas perspectivas de desenvolvimento. Para tanto, como
parte do trabalho preparatorio de uma anélise das medidas adotadas pelo Brasil em relagdo
ao trabalho produtivo, a protecdo social e ao desenvolvimento, convém analisar o cenario de
trabalho mundial contemporaneo e as medidas propostas por organismos internacionais, a
fim de verificar os reflexos dessas propostas no direito brasileiro.

Em decorréncia dos indices de desemprego e de informalidade no mercado de
trabalho global, foram propostos direcionamentos por organismos internacionais, alguns dos
quais no campo juridico, como Recomendagdes e Resolucdes da OIT e do Mercosul,
analisadas abaixo. Tais direcionamentos proporcionam meios, a serem adaptados pelos

paises signatarios desses acordos, que destacam estimulos a competitividade, a inovacao, a

% A esse respeito, ver o livro de Dani Rodrik: One Economics, Many Recipes: Globalization, Institutions,
and Economic Growth. Princeton University Press, 2007.
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criatividade e ao desenvolvimento, salientando-se, nesse contexto, 0s micro e pequenos
empreendimentos.

Assim como ocorreu na esfera internacional, o Brasil passou a se preocupar com a
criacdo de praticas locais voltadas para a reducdo do desemprego e de informalidade no
mercado do trabalho. Como se vera adiante, uma das préaticas decorreu da elaboragdo de uma
politica publica para a reducéo da informalidade e aumento da protecéo social de individuos
por meio do Programa Microempreededor Individual que apresentou, como um de seus

efeitos, o estimulo ao empreendedorismo, como sera visto mais adiante.



36

3. 0 MERCADO DE TRABALHO GLOBAL

Conforme verificado ne secéo anterior, entre os diversos impactos decorrentes da
globalizacdo, e de forma mais estrita, da globalizacdo econdmica, o mercado de trabalho foi
um dos campos influenciados por esse fendmeno. Assim, nesta secdo serdo apresentadas
informacdes de organismos internacionais a fim de que seja possivel verificar as tendéncias
mundiais do mercado de trabalho e quais foram as politicas adotadas, para que seja possivel
verificar se houve aspectos do direito internacional que influenciaram a formulacdo de
politicas no Brasil.

Além disso, por meio da anélise, ainda que sintética, do mercado de trabalho global,
sera possivel perceber os niveis de desemprego e de informalidade no mercado de trabalho,
além de propostas e praticas que buscam garantir maior protecdo social aos trabalhadores.
Nesse contexto, serd possivel observar que, tanto para a OIT, quanto para o Mercosul, 0
incentivo aos pequenos empreendimentos € essencial para reduzir o desemprego e a
informalidade, além de criar condicGes para o estabelecimento de um clima empreendedor
que venha a proporcionar as bases para a inovagao e para a competitividade.

Dessa forma, € importante perceber, ainda, que para o incentivo aos pequenos
empreendimentos, a legislacdo internacional busca criar mecanismos para identifica-los, a

fim de que as politicas possam ser corretamente a eles direcionadas.

3.1. Cenério recente do mercado de trabalho global

No contexto da globalizagcdo Gennari e Albuquerque (2012, p. 22) destacam que

o trabalho precario nas Ultimas décadas é o resultado do crescimento da
globalizagdo — interdependéncia econdmica e seus correlatos, tais como maior
comércio internacional e movimento acelerado de capital, produgdo e trabalho — e
da expansdo do neoliberalismo (uma ideologia que implica desregulacéo,
privatizacdo e remogcao de protecdes sociais).?’

Um exemplo das transformacdes decorrentes do fendmeno da globalizacéo, aléem das
ja apontadas anteriormente, € que houve uma mudanca estrutural na economia, com

transferéncias significativas da participacdo do setor agricola para o setor de servigos em

27 GENNARI, Adilson. ALBUQUERQUE, Cristina. Globalizagdo e reconfiguraces do mercado de
trabalho em Portugal e no Brasil. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, vol.27, n° 79, S&o Paulo Junho 2012.
Disponivel em www.scielo.br. Acesso em 20 de dezembro de 2013.
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relacdo ao Produto Interno Bruto — PIB dos paises. Com isso, tornou-se evidente que esse
declinio no valor agregado da agricultura nos paises em desenvolvimento gerou um impacto
negativo no crescimento dos niveis de emprego nesse setor, a exemplo do que ocorreu na
década passada, conforme tabela abaixo?® (BHORAT e LUNDALL, 2004, p. 15):

Tabela 1: Valor agregado e emprego, por pais: 1990-1999

Agricultura IndUstria Manufaturas Servigo
Valor Valor Valor Valor
agregado Emprego agregado Emprego agregado Emprego agregado Emprego

Argentina | -25.00 -11.54 -11.10 -6.82 -18.50 -14.08 8.90 6.93
Brasil 12.50 -57.49 -25.60 -6.82 -8.00 -50.89 17.00 57.36
Chile 0.00 -16.27 -15.40 0.00 -15.80 10.60 11.30 6.33
Honduras | -18.20 -42.83 15.40 50.68 12.50 61.17 2.00 60.14
Meéxico -28.60 -36.36 3.80 -28.87 10.50 -7.19 1.50 62.43
Uruguai -18.20 -25.15 -9.40 -6.38 -26.90 -3.92 8.80 10.69

Fonte: Bhorat e Lundall — 2004

Por outro lado, um dado interessante em relacdo a inddstria é a necessidade de
trabalhadores especializados nesse setor, ainda mais quando se destaca o seu papel relevante
para o desenvolvimento de um pais. Assim, conforme tabela a seguir, pode ser observada a
taxa de participacdo de trabalhadores especializados no nivel total de emprego que, nos

paises em desenvolvimento, no periodo de 1990 e 1999, praticamente se manteve constante.

Tabela 2: Taxa de emprego de trabalhadores especializados pelo total de empregos

Pais Inicio da década de 1990 Fim da década de 1990
Brasil 0.07 0.08
Chile 0.12 0.14

México 0.04 0.05

Uruguai 0.15 0.16

Fonte: Bhorat e Lundall - 2004

Dessa forma, € importante trazer alguns estudos da OIT relativos ao mercado de
trabalho global e aos seus desafios, destacando a evolugdo do desemprego e da
informalidade, bem como praticas para fazer frente a tais questées.

Ao destacar os efeitos da crise de 2008, a OIT, no Sumario Executivo da publicacéo
Global Employment Trends?® 2012, traz o cenario do mercado de trabalho global salientado

28 BHORAT, Haroon. LUNDALL, Paul. Employment and labour market effects of globalizations: Selected
issues for policy management. Employment Analysis Unit — Employment Strategy Department. OIT: 2004.
29 Em livre traducdo: Tendéncias do emprego global.
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que o mundo comegou 2012 com graves desafios naquele mercado, além de déficits
relacionados ao trabalho decente. Apds trés anos de crise continua no mercado de trabalho
global e da deterioracdo na atividade econdmica, houve um quantitativo de desemprego
estimado em 200 milhdes de pessoas — um aumento de 27 milhdes desde o inicio da crise.
Ainda conforme o documento em questéo,
Contra esses desafios do Mercado de trabalho, a percep¢do da criacdo global de
empregos tem priorado. A linha-base de projecdo demonstra que nao ha alteracbes
na taxa de desemprego entre hoje e 2016, mantendo-se em 6 por cento da forca de
trabalho global. Isto significa um adicional de 3 milhGes de desempregados ao

redor do mundo em 2012, ou um total de 200 milhdes de desempregados, com
tendéncia de crescimento para 206 milhdes em 2016.

Do exposto, em 2012, as projecOes da OIT até 2016 traziam uma taxa de desemprego
global de 6%, com um acréscimo no nimero de desempregos de 200 milhdes para 206
milhdes de pessoas no periodo considerado.

Do mesmo modo, no Sumario Executivo da edicdo de 2014 da Global Employment
Trends, a OIT traz a situacdo do mercado de trabalho global, destacando que, no ano de
2013, quase 202 milhdes de pessoas estavam desempregadas ao redor do mundo. Nesse
contexto, novas projecdes foram realizadas para 2018, considerando o cenério atual, da
seguinte forma:

A maior parcela do desemprego global ocorre nas regides do leste e do sul da Asia
que, juntas, representam mais de 45 por cento daqueles que estao em busca de
emprego, seguidas pela Africa Subsaariana e Europa. Contrastando, a América

Latina ampliou em menos que 50.000 desempregados adicionais ao nimero global
—algo em torno de 1 por cento do aumento total do desemprego em 2013.

Além disso, a crise relacionada a lacuna global de empregos que surgiu desde o
comeco da crise financeira de 2008, sobre um niimero ja vasto de pessoas em busca
de emprego, continua a crescer. Em 2013, a lacuna atingiu a marca de 62 milhdes
de postos de trabalho, incluindo 32 milhdes de pessoas em busca de emprego, 23
milhdes de pessoas que se desencorajaram e ndo tém mais buscado emprego e 7
milhdes de pessoas economicamente inativas que preferem ndo se inserir no
mercado de trabalho. Se as tendéncias correntes continuarem, o desemprego global
deverd piorar ainda mais, embora gradualmente, atingindo a marca de 215 milhges
de pessoas a procura de emprego em 2018.

A previsdo nos apresenta uma estimativa de acréscimo em 13 milhGes de
desempregados no mundo, sendo 0s impactos sentidos principalmente nos jovens, entre 15
a 24 anos, com uma taxa de desemprego estimada, em 2013, em 13,1%. A taxa € ainda mais
alta quando considerada a relacdo de desemprego entre jovens e adultos, sendo
particularmente maior no Oriente Médio e norte da Africa, bem como em regides da América

Latina, Caribe e sul da Europa. Além disso, estima-se que 25% dos jovens de 15 a 29 anos,
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ndo estdo empregados e ndo estudam ou se capacitam. S&o os chamados NEET - Neither in
Employment, nor in Education or Training®. Outro ponto interessante, conhecido na OIT
como emprego vulneravel®!, contribui com cerca de 48% do emprego total global.
Considera-se que os trabalhadores enquadrados no emprego vulneravel estdo mais sujeitos
a nao terem acesso (ou a terem de forma mais restrita) ao sistema de seguridade social (OIT,
2014, p. 11-12).

Na América Latina e no Caribe, de acordo com publicacdo da OIT®?, as taxas de
desemprego no periodo de 2002 a 2012 sdo as seguintes:

Tabela 3: América Latina e Caribe (paises selecionados) desemprego urbano — taxas
medias anuais: 2002-2012

Pais 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
Argentina 19,7 | 17,3 | 13,6 | 11,6 | 10,2 |85 7,9 8,7 17,7 7,2 7,2
Brasil 11,7 | 123 | 115 (98 |100 |93 |79 |81 |67 |60 |55
Chile 98 |95 |100 (92 |78 |71 |78 |97 |82 |71 |64
Colémbia 176 | 16,7 | 154 | 139 | 130 |114 |115 | 13,0 |124 | 115 | 1122
Costa Rica 6,8 6,7 6,7 6,9 6,0 4,8 48 |76 |71 |77 |78
Cuba 3,3 2,3 1,9 1,9 1,9 1,8 1,6 1,7 2,5 32 |-
Equador 92 |115 |97 |85 |81 |73 |69 |85 |76 |60 |49
México 27 |33 |38 |47 |46 |48 |49 |66 |64 |60 |59
Paraguai 147 | 11,2 | 10,0 | 7,6 8,9 7,2 7.4 8,2 7,2 7,1 8,1
Uruguai 170 | 16,9 | 13,1 | 12,2 | 114 | 9,6 7,9 7,7 7,1 6,3 6,2
Venezuela 159 | 18,0 | 151 | 12,3 | 10,0 | 8,4 7,3 7,8 8,7 8,3 8,1

Fonte: OIT

E importante, ainda de acordo com o Global Employment Trends 2014 da OIT,
salientar que, apesar do numero de trabalhadores que vivem com menos de US$ 2.00 por dia
ter reduzido de 1,1 bilhdo (no inicio da década) para 375 milhdes, em 2013, a taxa de redugéo
de 2,7% foi neste ano a menor da ultima década, com exce¢do ao ano de 2009, em virtude
da crise. Da mesma maneira, o trabalho informal continua elevado em varios paises. Assim,

na América Latina foi considerado como certo éxito manter as taxas de informalidade abaixo

30 Em livre tradugdo, corresponde a “Nem estio empregados, nem se educando ou se capacitando”.

31 Os empregos vulneraveis sdo constituidos basicamente pelo autoemprego e pelo trabalho familiar
colaborativo (OIT, 2011, p. 12)

32 |LO. The employment situation in Latin America and the Caribbean. ECLAC: 2012. p. 18. Disponivel em
http://www.eclac.cl/de/publicaciones/xml/5/46825/2012-282-ECLAC-OIT_6_WEB.pdf. Ultimo acesso em 4
de janeiro de 2014.
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de 50%, mas em alguns paises dos Andes e da América Central ainda persistem taxas acima
de 70%, de modo que a falta de oportunidades para a ocupagdo de empregos formais constitui

uma barreira para um incremento sustentavel na reducéo da pobreza.®®

Gréfico 1: Estrutura de Emprego Informal 2009-2012 (%)
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Fonte — OIT 2014

No &mbito da América Latina e Caribe, foi lancado em agosto de 2013 o programa
“Formalizacion de la Informalidad en America Latina y el Caribe” — FORLAC. Em tal
contexto, alguns paises, a exemplo de Peru e Republica Dominicana, passaram a discutir
algumas estratégias especificas de formalizacdo. Na mesma dire¢do, 0 México também
lancou programa de formalizacdo do emprego; e, a Coldmbia esta implementado o programa
“Colombia Trabaja Formal”. Destaca a OIT que o Brasil e a Argentina tém implementado
politicas nesse sentido por quase uma década (OIT, 2013, p. 42).

Nas perspectivas da OIT para a América Latina e Caribe de 2013, foi destacado que

As perspectivas de trabalho da OIT na regido para o futuro imediato e sua
orientacdo estratégica deve considerar os problemas criticos da América Latina e

do Caribe, especialmente a persisténcia de padrdes de desigualdade — tanto de
ingressos como de acessos a servigos de protecdo, ou da fruicdo de direitos — e de

33 Segundo a publicacdo Global Employment Trends 2014 da OIT, taxas significativas de trabalho informal
podem ser observadas no sul e sudeste da Asia, onde em alguns paises tal taxa chega a alcangar 90% do total
de empregos.

3 OIT. La OIT en América Latina y el Caribe - Avances y Perspectivas. Informe preparado por la Oficina
Regional de la OIT para América Latina y el Caribe. OIT: 2013.
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informalidade. Isto torna manifesta a importancia das instituicbes laborais e do
mercado de trabalho, assim como a relevancia de articular melhor as politicas
econdmicas, fiscais, sociais e laborais para avancar em um modelo de crescimento
com emprego de qualidade e inclusdo social, definindo metas para o
desenvolvimento sustentavel. (OIT, 2013, p. 37)

Ainda com base nas perspectivas da OIT para a regido, a Organizacgdo destaca que a
formalizag&o da economia informal € um direcionamento do mundo do trabalho na América
Latina e no Caribe. A formalizacdo tem diversas derivacdes, podendo ser vinculada ao
desenvolvimento de empresas sustentaveis (tanto em produtividade quanto em
competitividade), a protecdo social e aos direitos dos trabalhadores. A informalidade é a
maneira na qual as desigualdades se reproduzem através do mercado de trabalho, ja que
milhGes de pessoas permanecem sem direitos e sem protecdo. Dessa forma, devem ser
implementadas politicas especificas que contribuam a curto e a médio prazo para reduzir a
informalidade, além de serem criadas maiores oportunidades de empregos de qualidade e de
fomento aos direitos fundamentais do trabalho (OIT, 2013, p. 42).

3.2. Micro e pequenos empreendimentos e bases legais de organismos internacionais

De acordo com Kok et al (2013, p. 5), os estudos existentes demonstram que
ainda ha pouca evidéncia empirica que comprovem que pequenas e médias empresas sejam
responsaveis pela criacdo de novos empregos e pela reducdo da pobreza em paises em
desenvolvimento e emergentes. Por outro lado e ainda a respeito desse tema, de acordo com
0s autores, evidéncias empiricas destacam o papel das pequenas e médias empresas na
criagéo de trabalhos quando comparadas com grandes empresas e ressaltam ainda que

As micro e pequenas empresas tém um papel importante no processo de criacdo
de empregos. Por exemplo, na maioria dos paises em desenvolvimento e das
economias emergentes, mais de 50% do total da criagdo de empregos no setor
privado pode ser atribuida ao tamanho da classe de empresas com menos de 100
empregados. No nivel de empresas individuais, as evidéncias demonstram que a
taxa de crescimento de empregos tende a decrescer com o tamanho da firma. 1sso

implica que as taxas de crescimento de emprego sdo maiores nos pequenos
empreendimentos.

Ao tratar da evolucdo histdrica das micro e pequenas empresas no contexto nacional
e internacional Zangari Junior (2007, p. 18) destaca o seguinte:
Ao elaborar o Prélogo da obra “Rela¢Bes de Trabalho nas Pequenas e Médias

Empresas” de Dieste (1997, p. 11), Pla Rodrigues ja ressaltava e valorizava essas
empresas como ‘um dos fendmenos mais caracteristicos de nossa época’; e elas



42

vém mesmo, seja por sua flexibilidade e dinamismo, seja por sua capacidade de
gerar empregos e distribuir renda, alastrando seu importante papel ndo s6 em
termos econdmicos, mas também sociais. Tanto é que tomaram f6lego os debates
voltados para micro e pequenas empresas, no sentido de inovacgéo, flexibilidade,
geracdo de emprego, sustentabilidade e desenvolvimento para tal segmento.
Inclusive, na década de 1980, tanto em paises avangados como em paises em
desenvolvimento, inverteu-se a tendéncia sentida desde os anos 70, de
concentracdo da populacdo empregada em grandes empresas (POTOBSKY, 1993,
p. 78), ou seja, as micro e pequenas empresas voltaram a ser valorizadas.

Desse modo e apos as consideracdes sobre o mercado de trabalho, cumpre mencionar
que a OIT reconhece a necessidade de serem aplicadas politicas publicas de emprego e de
desenvolvimento de trabalhadores, além de compreender as pequenas empresas como
mecanismos promotores de emprego por meio de diversas normas®. Salienta-se, a esse
respeito, a Recomendacao n°® 189, de 1998, da referida Organizacdo, segundo a qual as
pequenas e médias empresas, como fator critico de crescimento e desenvolvimento
econdmico, tém crescido de relevancia na criagdo da maioria dos empregos ao redor do
mundo, além de proporcionarem o surgimento de um ambiente propicio a inovacao e ao

empreendedorismo.

3.2.1. A Recomendacéo n° 189, de 1998, da OIT

A Recomendacdo n° 89 da OIT, de 17 de junho de 1998, decorreu da 86% Sessdo da
Conferéncia da OIT, em 2 de junho de 1998, e ressalta, em seu preambulo o reconhecimento
da importancia da criacdo de empregos em pequenos e médios empreendimentos, como
consequéncia de duas sessdes anteriores:

- 722 Sessdo, de 1986: Promocao de pequenos e médios empreendimentos.

- 832 Sesséo, de 1996: Politicas de emprego no contexto global.
3.2.1.1. Definicéo, proposito e escopo
Segundo tal Recomendacdo, os paises signatarios deveriam definir pequenas e

médias empresas pelo critério considerado mais apropriado, levando em conta as condi¢cdes

sociais e econdémicas nacionais e tendo a caracteristica de que essa flexibilidade nao limitaria

3 Nesse sentido, citam-se, como exemplo, as seguintes normas: Convengéo n® 122, sobre Politicas de Emprego;
Convencdo n° 142, sobre Desenvolvimento de Recursos Humanos; Recomendacdo n° 150, sobre
Desenvolvimento de Recursos Humanos; e, Recomendagédo n°® 169, sobre politicas de Emprego (Disposic6es
Complementares).
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0s paises a seguirem definices comuns pactuadas quanto a coleta de dados e a aspectos
analiticos.

Os paises deveriam adotar medidas apropriadas as condi¢des nacionais para
reconhecer e promover o papel fundamental dos pequenos e médios empreendimentos por
meio de praticas que permitissem a manutencao da flexibilidade de tais empreendimentos e
que assegurassem direitos basicos ao trabalhador, dentre os quais destacamos®:

- A promogé&o ao emprego pleno, produtivo e livremente escolhido;

- Crescimento econdmico sustentavel e a habilidade para reagir com flexibilidade as
mudancas;

- Ampliacdo da participacdo econdmica de grupos excluidos e marginalizados da
sociedade;

- Treinamento e desenvolvimento de recursos humanos;

- Provisdo de bens e servicos melhores adaptados as necessidades dos mercados
locais;

- Melhoria nas condigdes e na qualidade de trabalho, que devem contribuir para a
melhoria da qualidade de vida, bem como permitir o aumento do nimero de pessoas com
acesso a protecdo social;

- Estimulo a inovacédo, ao empreendedorismo, ao desenvolvimento tecnoldgico e a

pesquisa.

3.2.1.2. Politica e estrutura legal

Nessa parte, a Recomendacéo expde medidas a serem adotadas pelos paises a fim de
criarem as condicdes de estimulo para os pequenos e médios empreendimentos. Assim, 0s
membros deveriam adotar politicas fiscal, monetaria e empregaticias para promover um
ambiente econdmico adequado, atentando-se para algumas questdes como taxa inflagéo e de
cambio, niveis de emprego e estabilidade social, bem como promover a atracdo do
empreendedorismo evitando politicas e medidas juridicas que prejudicassem a todos quantos

quisessem ser empreendedores.

36 Segundo a Recomendacgéo n° 189, de 1998, da OIT, também fazem parte desse rol: melhoria no acesso de
oportunidades de ganhos de renda; criacdo de ambiente voltado para a produtividade e para o emprego
sustentavel; aumento da poupanca e do investimento interno; desenvolvimento local e regional balanceado;
acesso a mercados domeésticos e internacionais; promocéo de boas relag6es entre empregadores e trabalhadores.



44

E interessante perceber, a utilizacdo de elementos neoliberais e sociais na
Recomendacdo, uma vez que se destacam aspectos classicos do liberalismo, como direitos
de propriedade e forca contratual de um lado e, de outro, adequada legislacdo social e
trabalhista, como se observa na seguinte medida a ser adotada pelos paises signatarios:
“gstabelecer e aplicar apropriados mecanismos juridicos, em particular, direitos de
propriedade, ai incluidos a propriedade intelectual, localizacdo de estabelecimentos, forca
dos contratos e competigéo justa, bem como uma adequada legislacéo social e trabalhista.”

A fim de que tais medidas sejam implementadas, a OIT enfatiza que outras politicas
complementares para promocdao de eficiéncia e da competitividade dos pequenos e médios
empreendimentos devem ser instituidas a fim de prover empregos produtivos em condigdes
sociais adequadas. Em tal contexto, deve-se buscar a concretizagdo de uma situacdo que
proporcione a quaisquer empreendimentos oportunidades iguais e, em particular, destacamos
0 acesso ao crédito e a tributacdo justa.

Para que tais esfor¢cos complementares sejam realizados, alguns obstaculos aos
pequenos e médios empreendimentos devem ser removidos, dos quais salientamos os
seguintes:

- dificuldades de acesso ao crédito e ao mercado de capitais;

- informacao inadequada;

- insuficiente acesso aos mercados;

- inapropriada, inadequada ou excessiva burocracia no registro, licenga e outras
medidas administrativas, incluindo aquelas nas quais ha desincentivos a contratacdo de
pessoal, sem prejudicar o nivel das condi¢Ges de emprego, a efetividade da fiscaliza¢do do
trabalho ou o sistema de superviséo das condicGes de trabalho e questdes a isso relacionadas;

- insuficiente apoio para a pesquisa e para o desenvolvimento;

- dificuldades de acesso as aquisic¢Oes publicas e privadas.

Ponto relevante, ainda em tal escopo, é a necessidade de inclusdo de medidas
especificas, por parte dos signatarios, para a assisténcia aqueles que atuam no setor informal
a fim de que se tornem parte do mercado de trabalho formal.

Por fim, para a formulag&o das politicas, além dos adequados mecanismos de reviséo
e de melhoria da politica, deve ser levada em conta a interacdo e alguns aspectos das areas
fiscal e monetaria e de outras como comeércio e indudstria, protecdo social, igualdade de

género, capacitacdo (por meio da educacéo e do treinamento) e seguranca.
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3.2.1.3. Desenvolvimento de uma cultura empreendedora.

A fim de fortalecer uma cultura empreendedora, que favoreca a iniciativa, a criagéo
de empresas, a produtividade, a qualidade e as praticas sociais adequadas, a OIT indica que
0s paises devem adotar medidas que desenvolvam atitudes empreendedoras, por meio de
sistemas e de programas de educacdo empreendedora e treinamento voltado as necessidades
de trabalho, com énfase a importancia da boa relacéo de trabalho e ao desenvolvimento de
habilidades gerenciais requeridas tanto em pequenos quanto em médios empreendimentos.

Além disso, deve-se buscar, através de mecanismos adequados, 0 encorajamento de
atitudes voltadas a tomada de risco que o exercicio da atividade empreendedora requer,

destacando-se, sob tal prisma, a relevancia da educacéo e do aprendizado.

3.2.1.4. Desenvolvimento de infraestrutura

A Recomendacéo n® 189 salienta que, para o crescimento, incremento da criacéo de
empregos e competitividade dos pequenos e médios empreendimentos, é necessario que seja
proporcionado o acesso de servicos de apoio direito e indireto que observem alguns aspectos,
dos quais destacamos®’:

- Servigos de informacgGes, incluindo as recomendacdes relacionadas as politicas
governamentais;

- Melhoria das habilidades gerenciais e vocacionais;

- Promocéo e desenvolvimento do treinamento em empreendedorismo;

- Assisténcia na compreensdo e na aplicacdo da legislacao trabalhista, em relagédo ao
direito dos trabalhadores, bem como no desenvolvimento de recursos humanos e na
promoc&o da igualdade de género;

- Servicos legais, contébeis e financeiros;

- Acesso ao mercado de capitais, de crédito e a garantia de empréstimos; e

37 Os pontos foram destacados em virtude de estarem mais relacionados aos objetivos do estudo, no entanto,
existem outros aspectos relevantes expostos na Recomendacdo a serem considerados, como: pesquisa de
mercado e assisténcia mercadolégica; promogdo de exportacGes e oportunidades de comercializagdo do
mercado nacional e internacional; qualidade na gestdo, ai incluidos qualidade de testes e de medidas; servicos
de gestdo do ambiente de negécios, acesso a energia, telecomunicacgdes e infraestrutura fisica, como aguas,
eletricidade, propriedade, transporte e estradas, proporcionadas diretamente pelo proprio Estado ou por
intermediéarios do setor privado [...].
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- Assisténcia na gestdo financeira, de crédito e de dividas.

A respeito da oferta e concessao de crédito, os paises devem facilitar o acesso aos
pequenos e médios empreendedores em condigOes satisfatorias, observando-se que o crédito
deve ser, tanto quanto possivel, ofertado em bases comerciais para assegurar a sua
sustentabilidade, excecdo feita aos casos particulares de grupos vulneraveis de
empreendedores. Além disso, € necessaria a ado¢do de medidas complementares com vistas
a simplificacdo de procedimentos administrativos e redugdo dos custos de transagéo.

Na esfera trabalhista, cabe aos paises realizarem politicas para assegurar a aplicacdo
ndo discriminatoria das protecdes previstas na legislacdo trabalhista e social e apoiar o
empreendedorismo feminino, reconhecendo-se a importancia da mulher na economia, por

meio de medidas desenhadas para aquelas que s&o ou pretendam ser empreendedoras.

3.2.1.5. Papel das organizacdes de empregadores e trabalhadores.

Além de reforcar a necessidade da representacéo adequada, a Recomendacao traz um
rol de praticas que devem ser realizadas pelas organizacdes de empregadores e trabalhadores
voltadas para o desenvolvimento de pequenos e médios empreendimentos por meio de varias
formas®®, entre as quais, articular adequadamente com o Governo as preocupacdes dos

pequenos e médios empreendimentos ou de seus trabalhadores, bem como prover suporte

3% As formas pelas quais as organizacGes de empregadores e trabalhadores podem contribuir para o
desenvolvimento dos pequenos e médios empreendimentos, de acordo com a Recomendagdo n° 189, sdo
listadas a seguir: (a) articular, de forma apropriada, com o governo, as preocupagdes das pequenas e medias
empresas ou de seus trabalhadores; (b) proporcionar apoio direto em areas como treinamento, consultoria,
facilidade de acesso ao crédito e ao mercado, aconselhamento em relagdes industriais ou de relacionamento
com empresas maiores; (c) cooperar com instituicdes nacionais, regionais e locais, bem como com
organizacOes regionais intergovernamentais que proporcionem apoio a pequenas e medias empresas em areas
como treinamento, consultoria, inicio de negécios e controle de qualidade; (d) participar de conselhos, forgas-
tarefa e de outros 6rgdos nos niveis nacional, regional ou local estabelecidos para lidar com questfes
econdmicas e sociais relevantes, incluindo politicas e programas, para pequenos e médios empreendimentos;
(e) promover e participar do desenvolvimento de reestruturagdes de estimulos econdmicos ou de progressos
sociais (tais como o retreinamento ou autoemprego) com apropriadas redes de seguridade social; (f) participar
da promocdo de troca de experiéncias e estabelecer relagdes entre pequenos e médios empreendimentos; (g)
participar do monitoramento e de analises de questdes sociais e do mercado de trabalho que afetem pequenas
e médias empresas, com énfase em matérias relacionadas ao emprego, condi¢des de trabalho, prote¢do social
e treinamento vocacional, além de promover as agdes corretivas apropriadas; (h) participar de atividades que
visem a desenvolver a qualidade e a produtividade, bem como promover padrdes éticos, de igualdade de género
e de ndo discriminacao; (i) elaborar estudos a respeito das pequenas e médias empresas, coletando informacées
estatisticas e outras relevantes para o setor, incluindo dados desagregados por género e idade e compartilhando
essas informagdes, bem como as licdes de melhores préaticas, com organiza¢es nacionais e internacionais de
trabalhadores e de empregadores; (j) proporcionar servicos de orientacdo em areas como direitos dos
trabalhadores, legislacdo trabalhista e de protecdo social para trabalhadores em pequenas e médias empresas.
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direto a servigos em areas como treinamento, consultoria e acesso facilitado ao crédito, além
de promover o desenvolvimento e uma progressiva reestruturacdo social com as redes de

protecéo social adequadas.

3.2.1.6. Cooperacdo internacional

O ultimo capitulo da Recomendacdo n° 189, de 1998, cita que a cooperagao
internacional deve ser estimulada em atividades como o estabelecimento de abordagens
comuns para a coleta de dados comparativos, a fim de se apoiar a elaboracao de politicas
publicas; a criacdo de elos entre instituicGes nacionais e internacionais empenhadas no
desenvolvimento de pequenos e médios empreendimentos, incluidas as organizacGes de
empregadores e trabalhadores, a fim de se facilitar, entre outros, a compilacéo de pesquisas
e de dados quantitativos e qualitativos sobre pequenos e médios empreendimentos e seu
desenvolvimento, bem como o estabelecimento de parcerias entre tais empreendimentos.

Da mesma forma, além da énfase na cooperacdo internacional com outros paises,
conclui o0 normativo evidenciando a necessidade de promocao de seu contedo junto a outros
organismos internacionais, principalmente quando da implementacdo e avaliacdo das

medidas tratadas na Recomendacao.

3.2.2. A Resolucdo n° 90, de1993, do Mercosul

O Mercosul, por meio de Resolugdo n° 90, de 1993, do GMC, instituiu as Politicas
de Apoio as Micro, Pequenas e Médias Empresas do Mercosul, a fim de proporcionar um
“conjunto de medidas que possibilite a participacdo ativa e sélida das Micro, Pequenas e
Médias Empresas no Mercosul.”

Na introducdo da politica, em 1993, ja se observava que tais empresas eram
importantes para o desenvolvimento econdmico do Mercosul e para a criacdo de empregos
e distribuicdo de renda nos paises. No entanto, verificavam-se, também, alguns problemas,
principalmente relacionados a “falta de capacidade empresarial e gerencial, as limitacdes de

acesso ao mercado, a falta de méo-de-obra especializada, conhecimento tecnoldgico, credito
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adequado e capital de giro.” Segundo a Resolugdo, tais problemas foram divididos em dois
eixos, a saber:

a) Varidveis internas, consideradas as que estdo sob o controle das empresas e
ligados, de certa forma, a deficiéncias na capacidade gerencial para a apropriacdo dos
recursos disponiveis, devendo ser tratados por meio da capacitacdo empresarial.

b) Causas externas, ou seja, fora do controle das empresas, cuja solucdo tem natureza
mais geral e que exigem acdes que beneficiem todo um segmento ou regiso.

Naquela ocasido, em 1993, eram dois 0s objetivos da politica de apoio as micro,
pequenas e médias empresas do Mercosul: “1. Inserir as micro, pequenas e médias empresas
dentro de um esforco de integracdo e desenvolvimento regional; e, 2. Ampliar a
competitividade das micro, pequenas e médias empresas de maneira coerente com as
politicas dos estados membros e com as propostas do Mercosul.”

Ainda em tal situacdo, buscou-se delinear quais seriam 0S mecanismos e
instrumentos de apoio a micro, pequenas e médias empresas, tracando-se uma orientacao de
apoio com as seguintes linhas gerais:

a) AcOes para o desenvolvimento da capacidade gerencial e tecnoldgica das
empresas.

b) Acbes para a superacdo das restricbes e limitacdes vinculadas a estrutura do
mercado e/ou & excessiva regulagéo.

c) AcOes para facilitar e simplificar o tratamento tributario.

d) Acbes para resolver ou atenuar os problemas de crédito, financiamento e
capitalizacao.

e) Agdes de natureza institucional para sensibilizar e mobilizar os paises membros
acerca da importancia das PMEs.

A fim de que tais a¢fes fossem implementadas, uma série de programas foram
desenvolvidos, a exemplo do Programa de Intercdmbio Institucional — PII, que tinha o
objetivo de “estimular a integracdo entre entidades publicas e privadas de promocao do
desenvolvimento das micro, pequenas e medias empresas no Mercosul”; o Programa de
Compras Governamentais — PCG, para a modificacdo de procedimentos e sugestao de a¢oes
que permitissem “o melhor acesso das pequenas empresas as aquisi¢des governamentais”;

e, Programa de Bolsas de Negocios — PBN, com a finalidade de “disseminar mecanismos de

39 Cf. MERCOSUL, 1993, p. 1 - Politicas de Apoio as Micro, Pequenas e Médias Empresas do Mercosul.
Introducéo.
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integracdo entre grandes, pequenas e médias empresas através da criacdo de redes de
subcontratacdo, bolsas de negocios, encontros interempresariais, bancos de dados comuns,

etc.”

3.2.3. A Resolucgdo n° 59, de 1998, do Mercosul

Em 1998, por meio da Resolugéo n°® 59, de 1998, do GMC, o Mercosul considerou
0s objetivos da Resolucdo n® 90, de 1993 atingidos e iniciou a Etapa Il das Politicas de Apoio
as Micro, Pequenas e Médias Empresas do Mercosul e, no preambulo, ja se identifica matéria
que foi tratada apenas de forma genérica na resolucdo anterior que foi a caracterizacdo de
micro, pequenas e médias empresas.

Na introducdo do normativo referente a Etapa I, destacam-se mudancgas estruturais
na economia, da seguinte forma:

A conformagdo de blocos regionais e a liberalizacdo do comércio mundial tém

acelerado os efeitos da globalizaco e a necessidade de gerar novas respostas aos
novos desafios que se originam a partir das mesmas.

Na busca de novas respostas percebeu-se a necessidade de uma redefinicdo dos
padrfes de organizagdo, dos papéis e dos tipos de relagBes que devem ter os
diferentes personagens que intervém na construcdo do ambiente produtivo e
competitivo, e entre eles, o papel do préprio Estado.

As Politicas de Apoio as Micro, Pequenas e Médias Empresas implementadas no
passado, em um contexto muito diferente do atual e baseadas em concepgdes
intervencionistas do Estado, através de medidas como a promocdao industrial, os
subsidios diretos, a restricdo indiscriminada das importagfes, etc., tém
demonstrado a escassa eficiéncia na geracdo de capacidades competitivas

sustentaveis a longo prazo.

No cenério contemporaneo, de economia aberta, € necessaria a participacdo do
Estado com um papel redefinido e que deve atuar no desenvolvimento das condi¢fes para a
atividade empreendedora, sendo gerador de impulsos e moderador do processo social de
aprendizagem entre empresas, suas respectivas associa¢fes, o setor tecnoldgico e as
entidades intermediarias para, através do dialogo, detectar deficiéncias, explorar margens de
manobras e elaborar visdes de medio prazo para o desenvolvimento (MERCOSUL, 1998, p.
2).

Dessa forma, para uma adequada atuagdo do Estado, foi identificado um conjunto de
conjunto de condicdes divididos em quatro niveis assim descritos na Resolugéo:
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O primeiro deles é o nivel MACRO que inclui a geracdo de uma visao
compartilhada e um consenso social sobre a politica econémica dirigida ao
mercado mundial. Isto também compreende um padrdo bésico e ndo
discriminativo de organizagdo juridica, politica, econdmica e macro social que
permitam aglutinar a potencialidade dos elementos sociais e econémicos em prol
da aquisicdo das capacidades competitivas [...].

Num segundo nivel, que é o MACRO, se estabelecem as condi¢Bes de
estabilidade econdmica para tomada de decisGes de maneira que as mesmas ndo
sejam distorcidas e propiciem condicdes financeiras favoraveis [...]

Num terceiro nivel, que é o MICRO se dé efetiva inovacdo tecno-organizativa das
empresas através de um otimizacao da divisao interempresarial do trabalho a partir
de estreitas interagdes entre firmas industriais e servigos terceirizados,
subcontratistas, centros especializados em tecnologia e contatos fluidos entre
produtores e compradores integrando as respectivas cadeias de valor.

Num quarto nivel, se definem as estratégias de intervencdo de todos os
personagens num &mbito localizado. Relaciona-se com o conjunto especifico das
empresas e € INFRAESTRUTURAL e INSTITUCIONAL.

Considerada tal situacdo geral, as linhas estratégicas gerais da Resolucdo sdo
divididas em dois pontos principais, a saber:

a) Definicdo das MPEs; e

b) Promocéo da competitividade

Considerada tal situacdo geral, as linhas estratégicas gerais da Resolu¢do sao
divididas em dois pontos principais, a saber:

a) Definicdo das MPEs; e

b) Promocéo da competitividade

Definir competitividade nao é uma tarefa facil. Segundo Fajnzylber (1988, p. 13), a
“competitividade consiste na capacidade de um pais para manter e expandir sua participacdo
nos mercados internacionais e elevar simultaneamente o padrao de vida de sua populagdo™.
De modo mais simples, a competitividade estd relacionada ao conjunto de institui¢Ges,
politicas e fatores que determinam o nivel de capacidade de produtiva de um pais. 4°

Em virtude das diferencas que existem entre os tipos de empresa*! e também nos

setores de atuacgdo, a definicdo é importante a fim de que sejam implementadas adequadas

40 De acordo com Férum Econdmico Mundial: Nés definimos competitividade como um conjunto de
institui¢des, politicas e fatores que determinam o nivel de produtividade de um pais. O nivel de produtividade,
por sua vez, destaca o nivel de prosperidade que pode ser atingida por uma economia. O nivel de produtividade
também determina as taxas de retorno obtidas pelos investimentos emu ma economia, 0s quais sao balizadores
fundamentais para as taxas de crescimento. Em outras palavras, uma economia mais competitiva é aquela que
pode crescer mais rapido durante dado periodo de tempo. WEF - The Global Competitiveness Report 2013-
2014.2013.p.4.

41 De acordo com a Resolucdo: Nos Estados Partes do Mercosul sdo utilizadas diversas definices para
delimitar este universo, o que demonstra a heterogeneidade de critérios respondendo a natureza propria do
fendmeno MPEs, que se origina e desenvolve em diferentes estruturas produtivas.
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medidas de fomento e de cooperacdo entre os paises. Tal defini¢cdo pode seguir um critério
quantitativo, onde prevalece o nivel de faturamento e 0 nimero de pessoas ocupadas, e/ou
um qualitativo, segundo o qual as MPEs nédo dever&o estar controladas por outra empresa ou
pertencer a um grupo econdmico que, em conjunto, supere os valores estabelecidos. Além
disso, deixardo de pertencer a condicdo de MPEs se durante dois anos consecutivos
superarem os parametros estabelecidos* (MERCOSUL, 1998, p 4-5).

Tabela 4: Definicdo MPEs — Mercosul

Microempresa Pequena Empresa Média Empresa
. Comércio e - Comércio e L Comércio e
Indistria . Industria . Industria .
Servigos Servigos Servigos
0
N de 1-10 1-5 11-40 6-30 41-200 31-80
empregados
Faturamento US$ 400 US$ 200 US$ 3,5 Us$1,5 US$ 20 uss$ 7
anual mil mil milhdes milhdes milhdes milhdes

Fonte: MDIC 2002
MERCOSUL/GMC/RES n° 59/98

Além dos desafios envolvendo a informacgdo, de acordo com a Resolugdo, “0s
principais problemas que limitam o desempenho das MPEs podem-se agrupar de acordo com
suas caracteristicas nos seguintes pontos quantitativos e qualitativos, que formam o espaco

de competitividade das empresas™:

Tabela 5: Espaco de Competitividade

Quantitativos Qualitativos
Financiamento Gestdo Empresarial (capacitacdo e qualificagdo)
TributacOes e Aduaneiras Tecnologia, qualidade e produtividade
Trabalhista Acesso aos mercados

Fonte: Mercosul/GMC/RES n° 59/98

Na anélise de politicas publicas a ser feita mais a frente, serdo discutidas algumas
questBes relativas a competitividade, conforme estabelecido na Resolu¢do do Mercosul,
quando pontos relativos ao financiamento, tributos e acesso aos mercados e contratacdo de

empregados serdo discutidos.

42 A Resolugdo chama a parte final do paragrafo de clausula evolutiva e ressalta que “esta clausula tem por
objetivo ndo desestimular o crescimento diante da eventualidade de superar os pardmetros quantitativos que
caracterizam o estrato MPEs.”
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4. O MERCADO DE TRABALHO E AS MICRO E PEQUENAS EMPRESAS NO
BRASIL

Apos a andlise do mercado de trabalho global e das propostas formuladas por
organismos internacionais, conforme secdo anterior, convém verificar a estrutura do
mercado de trabalho no Brasil, a fim de reconhecer os niveis de desemprego e identificar
aspectos que influenciaram o nivel de informalidade.

Por outro lado, é importante verificar o papel desempenhado pelos pequenos
empreendimentos nesse mercado, verificando sua evolucdo recente a fim de conhecer a
relacdo entre tais empreendimentos e o mercado de trabalho.

Os elementos normativos aplicados no Brasil, bem como aqueles observados no
cenario internacional e ja analisados, sdo importantes porque servirdo como bases juridicas
na decomposicao do direito de producdo, que comporao o indice de fruicdo empirica e o

padrdo de validacéo juridica da AJPE, a ser realizada em secao propria mais adiante.

4.1. O Mercado de trabalho no Brasil.

O mercado de trabalho no Brasil tem particularidades proprias que remontam a
escraviddo, passando pelo trabalho dos imigrantes, nos primeiros anos de trabalho livre,
qguando se constatou que, em 1890, a populacdo total do Brasil era de 16,5 milhdes de
habitantes, dos quais 1,1 milh&o era de imigrantes, e pela industrializacdo na década de 1920.
No inicio dos anos 1930, os trabalhadores nacionais, sobretudo os oriundos do Nordeste,
fizeram face as necessidades da industria crescente, com ondas importantes de migracao,
observando-se, entdo, os desequilibrios regionais e as crises da década de 1970 que, entre
tantas questOes, geraram preocupacdOes e pressdes no mercado de trabalho brasileiro
(THEODORO, 1998).

Dessa forma, o mercado de trabalho brasileiro foi construido sobre trés elementos,
sendo o primeiro o trabalho escravo, que apds a aboligdo, foi incorporado ao mercado de
trabalho; o segundo, que foi o trabalho do imigrante — principal fonte de mé&o de obra para
a cultura do cafe, sobretudo na regido de Sdo Paulo, bem como na industrializacao paulista,

e também no sul do pais; e, por fim, o mais complexo, que foi o trabalho do brasileiros
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livres, composto por homens brancos livres, pobres, negros e mesticos (KOWARICK,
1987).

Segundo Theodoro (1998), a década de 1980, chamada de “década perdida”, foi o
periodo durante o qual as taxas de crescimento se reduziram de maneira drastica, sendo de
menos de 17% durante a década, algo em torno de 1,5% ao ano e, portanto,, distante da taxa
historica de crescimento da economia brasileira de 6% ao ano. Alem disso, também, durante
0s anos 1980, houve o aprofundamento de problemas estruturais, a exemplo da urbanizacéo,
marcada ainda hoje pelo crescimento da populagdo urbana em regides metropolitanas e
cidades médias, bem como pela migracdo urbana-urbana. Ainda segundo o referido autor:

O aumento da informalidade e, nos anos 1990, também do desemprego, a reducao
percentual da forca de trabalho protegida pela legislacdo, enfim, a chamada
precarizacdo do trabalho aparece como a marca mais importante. Ao mesmo
tempo, a acdo do Estado e as politicas de emprego continuam a se balizar tendo
por norte a parcela da forca de trabalho engajada no setor formal, o que resto

constitui um fator de ampliacdo das desigualdades entre a mdo-de-obra ‘protegida’
e aquela afeta a informalidade.

Assim, a década de 1990, ainda que tenha apresentado as bases para que o Brasil
pudesse implementar politicas que incrementassem as condicBes de trabalho no pais, foi
marcada pela desestruturacdo no mercado de trabalho. Nesse sentido, Chahad e Pozzo (2013,

p.13) afirmam que

a década de 1990, ainda que tenham sido plantadas as sementes para os bons frutos
colhidos posteriormente, foi um periodo dificil para o mercado de trabalho.
Assim, naquela década, uma série de fatores desfavoraveis promoveu uma piora
do mercado de trabalho, destacando-se entre os principais: (a) instabilidade
macroecondmica, deixando baixo e volatil o ritmo de crescimento econdmico; (b)
intensificacdo do processo de mecanizagdo agricola; (c) forte reestruturacdo
industrial com enxugamento de postos de trabalho, uma vez que foi realizada no
contexto de uma ampla abertura comercial, com cdmbio sobrevalorizado, e altas
taxas de juros reais; (d) forte crescimento da PEA, com implicacdes para as
oportunidades de emprego; e (e) queda na taxa de investimento total, seja no setor
privado, mas, principalmente, no setor pablico.*®

No Brasil, os pequenos negdcios concentram mais da metade dos trabalhadores. De
1981 a 2003, a ocupacdo nesse setor se deu em um contexto de baixo crescimento
econdmico, abertura comercial e financeira, bem como de reestruturacdo das estratégias de

concorréncia e organizacdo das grandes e médias empresas — tais como desverticalizagéo,

4 Da mesma forma, para o DIEESE “a desestruturagio decorreu de uma série de razdes. Os motivos que mais
se destacam sdo: baixas taxas médias de crescimento, abertura comercial e financeira desregulada, abertura
comercial, forte crescimento da populagdo economicamente ativa (PEA), perda da importancia do emprego
industrial, reestruturacdo produtiva, privatizacdes, terceirizacdo de atividades e queda da taxa de investimento
total, com destaque para o investimento publico.”
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subcontratacdo e terceirizacdo —, além de modernizacdo em determinados segmentos
produtivos, com forte elevacdo do desemprego e expansao do mercado informal. (SANTOS
in SANTOS et al, 2012).

A respeito da informalidade, um aspecto importante que deve ser destacado é a
inexisténcia de um consenso do que vem a ser informal. Isso decorre de ndo existirem
registros formais do que é informal, em virtude de as varias fontes de dados baseadas em
registros oficiais das atividades empresariais ndo contemplarem o mundo informal. Desse
modo, apesar dos esfor¢cos dos organismos que produzem estatistica em coletar dados sobre
a informalidade, boa parte da realidade ndo consegue, de fato, ser capturada. No entanto,
apesar de tais dificuldades, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE considera
como informais as unidades econémicas de propriedade de trabalhadores por conta prépria
e de empregadores com até cinco empregados, moradores de areas urbanas, sejam elas a
atividade principal de seus proprietarios, sejam atividades secundarias. Trata-se, na verdade,
de um critério de classificacdo que tem como referéncia a ideia de trabalho precério e o
associa ao conceito de trabalho informal adotado pela OIT (NOGUEIRA e OLIVEIRA,
2013, p.13).

No inicio dos anos 2000, a informalidade caracteristica no segmento dos pequenos
negocios no Pais ndo se constituia, apenas, como o reflexo dos problemas histéricos e
conjunturais da economia nacional em desenvolvimento, cujo segmento tendia a ser
reduzido na estrutura socioecondmica brasileira em virtude do acelerado crescimento
econémico e da industrializacdo até 1980, mas passou a ser, também, resultado da estagnacéo
da economia brasileira e das mudancas estruturais ocorridas nas décadas anteriores, adversas
ao mundo do trabalho e aos pequenos negocios. Assim, segundo Santos (in SANTOS et al,
2012), grande parte dos ocupados em pequenos negocios no Brasil, explica-se pela crescente
importancia dos processos de desenvolvimento de estratégias de sobrevivéncia em um
cenario de desemprego e, como consequéncia desse aspecto, verifica-se a elevada incidéncia
de negdcios precarios, com baixa produtividade e eficiéncia, baixo grau de assalariamento,
concentragdo do assalariamento sem carteira assinada e alto indice de descumprimento da
legislacdo, marcadamente a trabalhista, previdenciaria e tributaria.

O Plano Nacional de Trabalho e Emprego Decente (BRASIL, 2011, p. 15), ao
abordar as “Politicas de Emprego e Protecdo Social: avangos e desafios”, salienta que

no periodo de 2006 até 2009, o Brasil registrou uma notavel expansao do emprego,
que fez a taxa de desemprego recuar de 10,0% para 8,4%. Ressalta-se que, apesar
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da crise econdmica e financeira internacional no final de 2008, o mercado de
trabalho continua tendo resultados positivos.

Ainda de acordo com o referido Plano, “durante o periodo, o rendimento médio
mensal dos trabalhadores cresceu 10,1%, o nivel de informalidade diminuiu e a cobertura da
previdéncia social para parcelas de trabalhadores antes desprotegidos foi estendida.” No
entanto, na publicacdo “Uma estratégia inovadora alavancada pela renda” do escritério da
OIT no Brasil, percebe-se que a crise de 2008 causou impactos na economia brasileira, da

seguinte forma:

O Brasil ndo ficou imune aos impactos da crise e foi atingido principalmente por
trés mecanismos de transmissdo: (i) a queda do valor das exportacdes devido ao
colapso da demanda externa e a diminuicdo dos precos das commodities; (ii) a
forte contragdo do crédito e da liquidez nas economias avancadas e no mercado
financeiro internacional, que resultou na retracdo das linhas de crédito externas
(inclusive as destinadas ao comércio) e na saida de investimentos estrangeiros de
portfélio; (iii) a acentuada reducéo da oferta doméstica de crédito. A economia,
que vinha crescendo em um ritmo anual de 7% no terceiro trimestre de 2008,
contraiu-se dramaticamente para uma taxa anualizada de 2% no primeiro trimestre
de 2009.” (OIT, 2011, p.1)

Ainda nesse sentido, é relevante trazer os impactos no mercado de trabalho,
destacados a seguir, conforme a referida publicacéo da OIT:

a) Em novembro e dezembro de 2008, em torno de 700.000 empregos formais foram
perdidos, sendo as perdas 3,6 vezes maiores que Nnos mesmos meses do ano anterior.

b) Entre as seis maiores regides metropolitanas do Brasil, 594.000 postos de trabalho,
em torno de 2,8% do total, foram perdidos entre dezembro de 2008 e abril de 2009. Isso
trouxe, como consequéncia, 0 aumento na taxa de desemprego para 9,0% em marco de 2009
(0,4 ponto percentual acima do nivel em marco de 2008).

c) O impacto sobre o setor industrial foi agudo, de modo que entre 0s meses de
novembro de 2009 e margo de 2010, meio milhdo de empregos formais na industria foram
perdidos. (BRASIL, 2011, p.2).

Por outro lado, segundo o DIEESE*, a orientagéo da politica macroeconémica é o
que influencia mais fortemente o mercado de trabalho, mais que fatores estruturais, como
educacéo e qualificacdo da forca de trabalho. Dessa forma, de acordo com a publicagédo do
DIEESE

O mercado de trabalho esta direta e fortemente relacionado com a orientacdo da
politica macroecondmica. A ideia de que os problemas do mercado de trabalho se
explicam exclusivamente pela ‘lei da oferta e da procura de trabalho’ nao se

4 Cf. A situacéo do trabalho no Brasil na primeira década dos anos 2000. S&o Paulo: DIEESE, 2012.
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sustenta, especialmente considerando-se a realidade do Brasil na primeira década
do século XXI. Nesse periodo, as taxas de crescimento de emprego, especialmente
o formal, foram muito expressivas, em um contexto de poucas mudangas nas
relacbes de trabalho, ou nos fatores internos ao mercado de trabalho, como a
educacdo basica e a qualificacdo da forca de trabalho.

Cabe fazer uma ressalva a argumentacédo do DIEESE acima. Apesar de, efetivamente,
conforme o grafico abaixo demonstra, a taxa de desemprego ter reduzido, isso ndo quer dizer
que fatores estruturais como a educacdo e a qualificagéo da forca de trabalho ndo impactem
o mercado de trabalho tanto quanto a politica econbmica, por serem elementos que,
conforme ja observado anteriormente em outras secles, estdo ligados diretamente a
competitividade e a qualidade, assim como ao nivel do trabalho. Tais aspectos, por outro
lado, estdo inerentemente relacionados com o crescimento econdémico e, portanto, devem ser
considerados fatores essenciais na cadeia produtiva e no crescimento sustentavel. Assim,
apos essa breve observagdo, cabe demonstrar a taxa de emprego do pais no periodo de 2003
a 2012:

Gréfico 2: Taxa média de desemprego (% da populagdo economicamente ativa)
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Gréfico 2 - Fonte: IBGE.
Elaboracdo: Ministério da Fazenda.
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No entanto, com base em nova metodologia* adotada pelo IBGE, a Pnad Continua,
que substituird Pesquisa Mensal de Emprego — PME, observa-se que o desemprego no pais,
apesar de ter reduzido, ndo esté abaixo de 6,0%, mas sim, em 7,4%, como indicado no grafico
abaixo. Seréo considerados os seguintes indicadores:

a) Pessoas em idade de trabalhar;

b) Condicéo de ocupacdo na semana de referéncia;

c) Forga de trabalho na semana de referéncia;

d) Categoria do emprego do trabalho principal;

e) Posicao na ocupacao do trabalho principal;

f) Taxa de atividade;

g) Taxa de desocupacao;

h) Nivel da ocupacéo; e

i) Nivel da desocupacéo.

Graéfico 3: Taxa de desemprego no Brasil (%) — Segundo PME e Pnad Continua
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4 Nesse sentido, segundo o IBGE: “A PNAD Continua substituira a Pesquisa Mensal de Emprego (PME) e a
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), potencializando os resultados produzidos por ambas,
agregando, em relagdo a primeira, a cobertura do territdrio nacional, e em relagéo a segunda, a disponibilizagdo
de informac0es sobre trabalho com periodicidade de divulgacdo que permitira a analise conjuntural do tema.
A PNAD Continua propicia, mesmo em relagcdo a PNAD anual, uma cobertura territorial mais abrangente. A
coleta da PNAD Continua vem sendo realizada trimestralmente em cerca de 3.500 municipios, enquanto a
PNAD visita, a cada ano, 1.100.” Disponivel em www.ibge.gov.br. Acesso em 01/02/2014.


http://www.ibge.gov.br/
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Conforme ja visto, as questdes econdmicas e a reestruturacdo da cadeia produtiva
influenciaram a expansdo de pessoas em pequenos negocios nas décadas de 1980 e 1990.
Além disso, as mudangas estruturais, referentes a urbanizagdo e ao crescimento da populacéo
urbana, abriram espaco para a expanséo de pequenos empreendimentos. Tal aspecto permitiu
a expansdo de pequenos negocios ndo apenas na producdo industrial, como também nas
atividades relacionadas ao setor terciario. Naquele periodo de estagnacdo econdmica e
elevadas taxas de desemprego, a incorporagao da populacdo na expansao desse segmento de
negdcios foi muito desigual, contribuindo para a 0 aumento de ocupacgdes pertencentes a um
segmento de “servigais” (SANTOS, 2012).

Ainda segundo Santos (2012), é importante observar, relativamente ao trabalho e a
informalidade que

Diante do desemprego elevado, a parcela da populacéo trabalhadora empobrecida,
com menor grau de instrugdo e qualificacdo profissional — universo que
compreende grande parte dos jovens brasileiros — restou inserir-se nos circuitos
mercantis urbanos em espacos marcados pelo trabalho e por pequenos negdcios
informais. Com reduzida qualificagcdo profissional e instrucdo formal e sem
nenhum “capital” acumulado, esta parcela dos trabalhadores e jovens
desempregados ndo conseguiu nem mesmo ter acesso a outras formas menos
precérias de trabalho, como as representadas pelas atividades desenvolvidas em
estabelecimentos, locais relativamente fixos e/ou em espagos publicos. Entretanto,
parcela da populagdo mais empobrecida também foi incorporada neste segmento
como ajudantes, auxiliares, membros da familia ou empregados sem carteira de

trabalho, mal remunerados ou sem remuneragdo, ou mesmo como vendedores
autdbnomos de produtos ou servicos de pequenas empresas locais ou regionais.

Em tal contexto, o excedente da forca de trabalho, além do quadro de excesso de
desemprego no periodo de 1980 a 2003, levou a ampliacdo de formas de contratacao ilegais
ou informais e a utilizacdo de um padrdo rebaixado de emprego assalariado nestes pequenos
negocios. Dessa forma, o trabalho informal e os problemas trabalhistas enfrentados naquela
esfera de negocios se ampliaram de forma concomitante a expanséao de tal segmento. Ainda
que esse periodo tenha permitido a expanséo de algumas MPEs, ndo houve o proporcional
aumento de mercados e alguns empreendimentos ainda menores e mais precarios
desestruturavam ainda mais o mercado de trabalho e proporcionavam o aumento do trabalho
informal (SANTOS, 2012).

No periodo de 2003 em diante, em que a melhoria das condi¢gdes econdmicas e as
politicas sociais desenvolvidas pelo Estado proporcionaram um aumento no mercado
consumidor, proporcionando um novo cenario para 0S pequenos empreendimentos, a

participacdo de trabalhadores informais reduziu, conforme se observa na tabela abaixo:
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Tabela 6: Evolugéo e distribui¢io da informalidade no segmento dos pequenos
negocios (2004 — 2009)

Informalidade no segmento de . 2904. . 2(.)09. Variagdo
- 2004 Distribuicéo 2009 Distribuicdo | 2004-2009

pequenos negadcios %) %) %)

Empregadores informais 1.111 3,1 1.194 3,5 7,5

Empregados informais 15.427 43,2 15.311 44,8 -0,8

Trabalhgdores por conta propria 13.274 37.2 13.356 39.1 0.6

informais

Trabalhadores néo remunerados 5900 16,5 4299 12,6 271

informais

Total dos trabalhadores qurmals no 35712 100,0 34,160 100,0 43

segmento de pequenos negocios

Total de ocupados (nimeros

absolutos). Participacdo dos

trabalhadores mformals, ~ho 84.419 42,3 92 689 36.9 0.8

segmento de pequenos negacios no

total de ocupados (%) e variagdo do

total de ocupados (%)

Fonte: Santos, 2012, p. 175.

Apesar de as condi¢Bes econdmicas na década de 2000 ter proporcionado melhor
estrutura conjuntural para o aumento da taxa de sobrevivéncia dos pequenos
empreendimentos e contribuido para o incremento das condic¢des de trabalho nas MPMES,
algumas outras medidas foram adotadas nesse sentido, destacando-se o crédito para a

producao.

4.2. As Micro e Pequenas Empresas no Brasil

A fim de identificar o que seriam micro e pequenas, o Brasil, por meio do art. 3° da
Lei n° 123, de 14 de dezembro de 2006, reconhece-as utilizando o critério quantitativo em

relacdo a renda bruta, a saber:

Art. 32 Para os efeitos desta Lei Complementar, consideram-se
microempresas ou empresas de pequeno porte, a sociedade empresaria, a
sociedade simples, a empresa individual de responsabilidade limitada e o
empresario a que se refere o art. 966 da Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002
(Codigo Civil), devidamente registrados no Registro de Empresas Mercantis ou
no Registro Civil de Pessoas Juridicas, conforme o caso, desde que:

I - no caso da microempresa, aufira, em cada ano-calendario, receita
bruta igual ou inferior a R$ 360.000,00 (trezentos e sessenta mil reais); e

Il - no caso da empresa de pequeno porte, aufira, em cada ano-
calendério, receita bruta superior a R$ 360.000,00 (trezentos e sessenta mil
reais) e igual ou inferior a R$ 3.600.000,00 (trés milhdes e seiscentos mil
reais). (grifos nossos).
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Um dos problemas relacionados a classificagdo por meio de sua receita bruta decorre
do fato de que tais valores ndo sejam periodicamente reajustados, de modo que, a medida
que a inflagdo vai se acumulando, hd uma tendéncia de crescimento no porte méedio das
firmas do pais e, no momento em que os valores sdo reajustados, h4 a tendéncia a uma
abrupta queda no porte médio das empresas (NOGUEIRA e OLIVEIRA, 2013, p. 8)

Ainda em relacdo aos problemas associados a classificacdo em virtude da receita
bruta, destacam Nogueira e Oliveira (2013, p. 9), que

Efeito inverso decorre de esta classificacdo ser a base para uma politica de
beneficio fiscal e de simplificacdo escritural, o Simples. Isto acaba induzindo as
empresas ao “esfor¢o” de ndo crescerem, permanecendo assim nas faixas que
fazem jus aos beneficios. Evidentemente, parcela significativa deste “esforgo” ndo

se apresenta no mundo real, mas sim nos registros escriturais das empresas — e,
portanto, nas estatisticas.

Por outro lado, o IBGE e o Sebrae adotam o critério de quantidade de pessoal
ocupado, no qual, como ja visto, ao se tratar da divisdo proposta pela Resolugdo n° 59, de
1998, do Mercosul, as empresas séo classificadas como micro, pequena, média ou grande
em fungdo do numero de pessoas que ocupam e do setor em que atuam. Dessa forma, no
Brasil, para a industria da construcao civil, os limites de cada faixa sdo superiores aqueles
adotados para 0s servicos e 0 comércio. Porém, esta diferenciacdo setorial nao é suficiente
para propiciar a distincdo necessaria as diversas realidades distintas (NOGUEIRA e
OLIVEIRA, 2013, p. 8)

As micro e pequenas empresas adquirem maior relevancia no pais na década de 2000,
sendo que no periodo de 2000 a 2008, a taxa de crescimento de empregos nas microempresas
foi de 4,6% a.a. e nas pequenas, de 6,1% a.a., sendo tais empresas responsaveis pela criacao
de aproximadamente metade dos postos de trabalho no periodo, o que corresponde a cerca
de 9 milhdes de postos (MADI e GONCALVES, 2012, p. 20).

O crescimento econémico do periodo contribuiu para o aumento do numero de
estabelecimentos e para a expansdo da demanda por trabalho. Dessa forma, para as
microempresas, a taxa de ampliacdo do numero de estabelecimentos foi de 3,8% a.a. no
periodo acima considerado e nas pequenas empresas, o crescimento foi de 6,2% a.a. (MADI
e GONCALVES, 2012, p. 20).

O Cadastro Central de Empresas - Cempre, em 2006, indicou que mais de 90% das
empresas registradas eram enquadradas como microempresas. De acordo com o IBGE, em

2008 e com base em dados de 2006, apds andlise de 5,1 milhdes de empresas ativas
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registradas no Cempre, 92,2% desse total eram de tamanho micro e 0,2% de tamanho grande.
De acordo com 0 mesmo estudo, de cada dez empresas nascidas, cinco eram micro, trés de
tamanho pequeno, uma de tamanho médio e uma grande. Pelos dados da Relagdo Anual de
Informagdes Sociais - Rais, em 2008, constata-se que, incluindo os “empresarios
individuais”, 93,83% dos estabelecimentos sdo de tamanho micro, 5,24% de tamanho
pequeno, 0,58% de porte médio e 0,36% de grandes empresas. No caso em que se excluem
os “empresarios individuais”, a distribuicdo passa para 82,91% de tamanho micro, 14,51%
de tamanho pequeno, 1,59% de médias e 0,99% de porte grande (AMARAL FILHO, 2011,
p. 39).

Entre 2000 e 2010, o crescimento da remuneracdo média real dos empregados
formais nas micro e pequenas empresas foi de 1,4% a.a., passando de R$ 961,00, em 2000,
para R$ 1.099,00, em 2010. Tal resultado ficou acima do crescimento da renda média do
total de trabalhadores do mercado formal, cuja taxa de expansdo foi 0,9 % a.a. e também
acima da remuneracao daqueles que estavam alocados nas médias e grandes empresas, com
taxa de crescimento de 0,4% a.a., destacando-se, neste cenario, que a renda média real dos
trabalhadores nas micro e pequenas empresas mostrou melhor desempenho na segunda
metade da década, com ampliacdo de 2,8% a.a. (SEBRAE - NACIONAL, 2011, p. 103)

Desse modo, verifica-se que a relevancia do micro e pequenos empreendimentos,
considerando-se aspectos de distribuicdo de renda e reducdo de desigualdades, além do
potencial de geracdo de empregos, justifica amplas politicas publicas de apoio a seu
desenvolvimento. Ainda nesse sentido, € de se destacar a necessidade de politicas para as
micro e pequenas empresas brasileiras em virtude de ainda serem marcadas por baixa

produtividade. A esse respeito, Nogueira e Oliveira (2013, p. 8) destacam que

Apesar do peso expressivo na oferta de empregos e sua participacdo na renda,
especialmente nos servigos e no comércio, a baixa produtividade compromete a
capacidade de desempenharem de maneira efetiva o papel atribuido a elas de
indutoras do desenvolvimento econémico. Portanto, a despeito dos esforcos
crescentes que vém sendo realizados pelas instituicGes responsaveis no pais pelo
fomento ao segmento das MPEs, destacadamente o Sebrae e o Ministério do
Desenvolvimento, Inddstria e Comércio Exterior (MDIC), este grupo de empresas
ainda ndo atingiu a dindmica desejavel.

Dessa forma, verifica-se que, apesar de existirem politicas publicas com vistas ao
desenvolvimento das micro e pequenas empresas, € necessario que sejam pensadas solucgdes
gue criem novas politicas de incentivo ou que aprimorem ainda mais aquelas ja existentes

ou, ainda, que proporcionem condicOes favordveis para aqueles que desejam empreender, 0
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que sera fator que contribuira para a reducdo da informalidade e maiores oportunidade de
trabalho.
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5. AS POLITICAS PUBLICAS E O MICROCREDITO

A OIT, o Mercosul e o Brasil ttm considerado as MPEs como instrumentos de
melhoria nas condicdes de trabalho e de incremento no nimero de postos de trabalho, além
de ferramentas para a reducdo da informalidade. Assim, 0s normativos internacionais ja
observados, tanto da OIT como do Mercosul, destacam a necessidade de serem efetivadas
politicas pulblicas que apoiem o desenvolvimento dos pequenos empreendimentos,
ressaltando a relevancia do acesso ao crédito para o exercicio da atividade econdémica nas
MPEs.

Desse modo, convém destacar as generalidades do que sdo politicas publicas e 0s
fundamentos do Programa Microempreendedor Individual, além de expor politicas de
microcrédito no Brasil, ndo apenas pela importancia dada por organismos internacionais,
como pelo papel que tais politicas podem ter para a mudanca social por meio do exercicio

da atividade econémica.

5.1. Politicas Publicas: generalidades

As politicas publicas sdo acOes adotadas pelos governos em prol da sociedade. De

acordo com Saravia (2006, p. 28), uma politica publica corresponde a

um fluxo de decisdes publicas, orientado a manter o equilibrio social ou a
introduzir desequilibrios destinados a modificar essa realidade. Decisdes
condicionadas pelo proprio fluxo e pelas reagdes e modificacbes que elas
provocam no tecido social, bem como pelos valores, ideias e visGes dos que a
adotam ou influem na deciséo.

Por outro lado, invocando um carater mais operacional a tal conceito, o referido autor
(SARAVIA e FERRAREZI, 2006, p. 29) expde que a politica publica
é um sistema de decisGes publicas que visa a agdes ou omissdes, preventivas ou
corretivas, destinadas a manter ou modificar a realidade de um ou vérios setores

da vida social, por meio da definicdo de objetivos e estratégias de atuacdo e da
alocacdo dos recursos necessarios para atingir os objetivos estabelecidos.

A economia politica determina inumeros conteddos das politicas publicas (por

exemplo, as exportacdes podem ser tributadas ou subsidiadas, alguns setores podem receber
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mais ou menos protecdo, etc.), no entanto, aspectos relevantes para a analise das politicas
sdo expostos a seguir (BID, 2006, p. 130):

a) Estabilidade — o periodo de tempo no qual as politicas sdo mantidas;

b) Adaptabilidade — a possibilidade de ajustamento das politicas quando falham ou
se mostram inadequadas ou, ainda, quando as circunstancias sdo modificadas;

c) Coeréncia e coordenacao — o grau no qual as politicas sdo consistentes politicas a
elas relacionadas e de como resultam de a¢des coordenadas entre os autores que participam
da sua elaboragéo e implementacéo;

d) Qualidade de implementacao;

e) Supremacia do interesse publico — o grau no qual as politicas buscam atingir o
interesse publico; e

f) eficiéncia — a extensdo na qual as politicas refletem a alocacdo de recursos escassos
para o alcance de retornos elevados.*®

Retomando a relevancia da decisdo no que tocante as politicas publicas, convém
destacar a tipologia de processos decisérios no ambito de tais politicas, que podem ser
racionais, incrementais ou mistos (HEIDEMANN e SALM, 2009, p. 94).

A decisao de carater racional absoluto é prevista na teoria econémica, com base no
modelo de homo economicus. Para Herbert A. Simon, os atores sociais se contentam com
decisdes satisfatdrias, mesmo que a racionalidade seja limitada. Por outro lado, Charles E.
Lindblom iniciou a elaboracdo do modo incrementalista de decisdo, pelo qual as decisdes
sdo tomadas por meio de variacdes a partir de uma situacdo dada. Por fim, no modelo misto,
proposto por Amitai Etzioni, 0 modelo racionalista de decisdo é excessivamente exigente,
uma vez que cobra mais recursos de que dispdem os deliberantes, ao passo que o modelo
incremental negligencia inovagdes fundamentais na sociedade. Dessa maneira, com 0
modelo de sondagem mista (mixed scanning), o tomador de decisdo consegue, de um lado,
reduzir aspectos irrealistas do modelo racional e, por outro, consegue superar a tendéncia
conservadora do incrementalismo, explorando alternativas de prazo mais longo.
(HEIDEMANN e SALM, 2009, p. 94-97).

Desse modo, o modelo misto de tomada de decisbes concilia 0s processos
fundamentais e superiores na formulagéo de politicas publicas, destinados a estabelecer os

direcionamentos basicos, com 0s processos incrementais, que preparam as decisdes

4 INTERAMERICAN DEVELOPMENT BANK. The Politics of Policies Economic and Social Progress in
Latin America - 2006 REPORT. p.130.
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fundamentais e as executam. Além disso, em relacdo ao modelo incremental, Etzioni destaca
que a abordagem mista traz duas vantagens adicionais, pois fornece uma estratégia de
avaliacdo e ndo inclui premissas ocultas. (HEIDEMANN e SALM, 2009, p. 97).

Apesar de também existirem criticas ao modelo*’, parecem-nos relevantes dois
aspectos ressaltados por Etzioni, quando da formulacao de sua teoria, com base nos modelos
anteriores. O primeiro esta na ideia de que existem aspectos fundamentais a serem
observados na formulagédo de politicas, que trazem premissas essenciais as quais devem ser
seguidas e que, com isso, possibilitam a sua avaliagdo. O segundo, lastreado no modelo
incremental, associa-se ao fato de que a formulacdo de politicas e sua analise deve estar
amparada em situacdes empiricas. Se de um lado, o incrementalismo pode ser considerado
conservador, por modificar politicas aos poucos e em longo prazo, apresentam-se, também,
como pontos essenciais dois aspectos: 1) a capacidade de mudanca; e, 2) que esta capacidade
de mudanca esteja escorada em bases empiricas.

Castro (2012, p. 206), referindo-se as politicas publicas e a analise juridica de tais

politicas, que usa caracteristicamente a ponderacdo de valores, destaca o seguinte:

A andlise juridica de politicas publicas, por sua orientagdo geral de carater
consequencialista, procura, sem duvida, promover a integracdo de interesses
emergentes, mas ndo é possivel saber ao certo se considera todos os interesses
relevantes em cada caso, se efetivamente promove ao maximo todos os interesses
emergentes que considera, e se 0 faz na dimensdo ou grau que seria melhor ou

mais justo.

Como ja verificado ao longo do estudo, um dos problemas que afeta 0 mercado de
trabalho no Brasil é a informalidade, que prejudica os préprios trabalhadores, em virtude de
restricdes na aplicacdo da legislacdo trabalhista e da desprotecdo social, além de atingir a
propria produtividade e competitividade do pais.

Nesse sentido, a Constituicdo Federal de 1988 reconhece a livre iniciativa e o valor
social do trabalho como fundamentos* do Estado brasileiro e institui, em seu art. 146, caput,
alinea “d”, que cabe a Lei Complementar a defini¢do de tratamento diferenciado e favorecido
para as microempresas e para as empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou
simplificados em determinadas contribuicbes e nos impostos sobre circulacdo de

mercadorias e sobre alguns servicos.

47 Entre as criticas apresentadas ao modelo mixed scanning por Burton Terence Harwick, esta o fato de que
Etzioni ndo ancorou seu conceito em uma abordagem distinta de modelo de tomada de decisdo, além disso,
tais conceitos ndo estariam disponiveis de modo confiavel e acessivel aos formuladores de politicas e aos
administradores nas condic@es restritivas de decisdo em tempo real.

48 Art. 1°, caput, inciso IV,
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Além disso, prevé a Constituicdo o tratamento favorecido para empresas de pequeno
porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administragio no Pais®°.

Em tal contexto, foi publicada a Lei Complementar n® 123, de 14 de dezembro de
2006, que institui o Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte ,
entre outras providéncias e alteracdes.

Segundo o seu art. 1°, a referida Lei Complementar “estabelece normas gerais
relativas ao tratamento diferenciado e favorecido a ser dispensado as microempresas e
empresas de pequeno porte no &mbito dos Poderes da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios [...]”.

Além de outros aspectos que buscam simplificar a tributacéo e facilitar a concessédo
de crédito, por exemplo, algumas regras facilitam, também, a possibilidade de a
administracdo publica contratar com micro e pequenas empresas, a exemplo da
inexigibilidade de acréscimo de 30% do valor exigido para licitante individual, na
qualificacdo econdmico-financeira, quando houver consorcios compostos, em sua
totalidade, por micro e pequenas empresas, para licitagdes®®, bem como a regra que
estabelece que “nas licitacfes serd assegurada, como critério de desempate, preferéncia de
contratacdo para as microempresas e empresas de pequeno porte.”

No entanto, diante da realidade da informalidade, a Lei Complementar n® 123, passou
por alteracdes da Lei Complementar n® 128, de 19 de dezembro de 2008, que criou a figura
do microempreendedor individual, e da Lei Complementar n°® 139, de 10 de novembro de
20115,

Além de buscar formalizar aqueles que atuam na informalidade, a protecdo social
fica clara quando se observa a Exposicao de Motivos Interministerial — EMI n° 13, de 7 de
abril de 2011°, do Ministério da Fazenda, Ministério do Desenvolvimento IndUstria e
Comeércio Exterior e Ministério da Previdéncia Social, segundo a qual

A Lei Complementar n® 128, de 19 de dezembro de 2008, criou condicBes
especiais para que o trabalhador conhecido como “informal” possa se tornar

49 Art. 170, caput, inciso IX.

50 Art. 33, caput, inciso 111, da Lei n° 8.666, de 1993.

51 E importante destacar que, apesar de o Microempreendedor Individual ter sido criado pela Lei Complementar
n° 128, de 2008, considerando-se que tal Lei Complementar altera a Lei Complementar n° 123, de 2006, quanto
ao MEI, neste estudo, ao se fazer mencéo ao MEI, sera levado em conta o conjunto de de dispositivos legais,
estruturados na forma da Lei Complementar n° 123, de 2006.

52 Referente a Medida Provisoria n® 529, de 7 de abril de 2011, convertida na Lei n° 12.470, de 31 de agosto
de 2011 que, entre outros aspectos, estabelece aliquota diferenciada de contribui¢do para 0 microempreendedor
individual e do segurado facultativo sem renda propria que se dedique exclusivamente ao trabalho doméstico
no ambito de sua residéncia, desde que pertencente a familia de baixa renda, e estabelece tramite especial e
simplificado para o processo de abertura, registro, alteracdo e baixa do microempreendedor individual
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microempreendedor individual e, assim, passar a atuar como microempresario
participante da chamada ‘economia formal’. Sdo requisitos para a qualificacdo
como microempreendedor individual receita bruta de até R$ 36.000,00 por ano e
a ndo participacdo em outra empresa como s6cio ou titular, além de outras
exigéncias legais. [...] Finalmente, a proposta se mostra urgente na medida em que
se busca o aumento do nimero de empreendedores individuais na economia
formal; para isso, a imediata vigéncia da nova regra incentiva o avanco do
programa sem se abdicar da protecdo previdenciaria central ao
microempreendedor.®

Assim, observa-se a atuacdo do poder publico na formulacdo de politicas publicas,
destacando a protecdo do trabalhador como objetivo basico e constatada sobre bases
empiricas.

Em relacdo ao Programa Microempreendedor Individual, serd feita sua analise mais
detalhada adiante, por meio da AJPE. No entanto, a titulo de exemplo, convém mencionar
que varios dos elementos propostos para a analise de politicas (estabilidade; adaptabilidade;
coeréncia e coordenacdo; qualidade da implementacdo; supremacia do interesse publico; e,
eficiéncia) sdo observados. Assim, trata-se de um programa estavel e adaptavel, em virtude
das alteragdes que podem ser efetuadas com vistas a sua melhoria, e cuja qualidade de
implementacdo sera analisada adiante. Por outro lado, o MEI necessita de crédito para a
execucdo de suas atividades, o que faz com que seja necessaria a coordenacdo de tal
programa como aqueles de microcrédito. Em relacdo ao interesse publico, 0 MEI é um
Programa que tem o objetivo primordial de reducdo de informalidade com vistas a protecéao
social, de modo que seu impacto publico é evidente. No entanto, por meio do MEI, os
empreendedores podem exercer a livre iniciativa e o direito de producdo de forma mais
simples. Por fim, o resultado da politica e sua efetividade serdo observados em capitulo mais
a frente.

5.2. O Microcrédito

As primeiras experiéncias de microcrédito de que se tém noticia datam do século

XVIII em Londres, com a Lending Charity e, ap6s, com os Irish Loan Funds, na Irlanda, que

5 A Lei Complementar n°® 139, de 10 de novembro de 2011, aumentou o limite de receita bruta para
R$60.000,00.



68

concediam pequenos empréstimos a pessoas pobres, e em seu auge, chegaram a emprestar a
cerca de 20% das familias ingleses (HOLLIS e SWEETMAN, 1998).%*

Entdo, cooperativas de crédito alemas, até 1910, chegaram a ofertar para 1,4 milhdes
de pessoa, sendo tal influéncia estendida para a Italia e outros paises europeus, bem como
no sul da india, onde, tomando por base o modelo alemé&o, foram implantadas, a partir de
1912, cooperativas de crédito (HOLLIS e SWEETMAN, 1998).

O crédito, no Brasil, até a primeira década deste século, apresentou como
caracteristicas o baixo volume de concessao e o alto custo. Em tal contexto, segundo Fabiani
(2011),

[...] trés eventos criaram a expectativa de reversdo desse cenario de baixo volume
de concessao e alto custo de crédito: (a) a estabilizag8o de precos, alcangcada com
o0 Plano Real, a partir de julho de 1994; (b) a maior abertura do sistema financeiro
nacional para a participacdo de bancos estrangeiros, anunciada em agosto de 1995;
e, (c) mudancgas no tripé da politica macroeconémica, no inicio de 1999. As
expectativas de reversdo foram frustradas nas trés ocasides.

De qualquer forma, no caso brasileiro, a crise dos anos 1980, cujas consequéncias
diretas foram as politicas de ajuste macroeconémico e a reestruturacdo produtiva, gerou
implicacfes nos debates sobre as politicas sociais. As preocupacBes decorrentes desse
periodo, principalmente quanto a retomada do crescimento econdmico e a expansdo do
mercado de trabalho formal marcam as bases dos programas de geracao de emprego e renda.
Nesse cenario, tais programas trazem como objetivo principal oferecer alternativas de
geracdo de emprego e renda e de insercao no processo produtivo, evitando-se a utilizacdo de
praticas assistencialistas. Dessa forma, o estimulo ao empreendedorismo e a busca da auto
sustentacdo sdo tracos desses programas (AZEREDO, 1998).

Segundo Schapiro (2010), percebe-se a relevancia dos bancos publicos no caso
brasileiro como propulsor do financiamento necessario para o estimulo da economia. Nesse

sentido,

Além disso, junto com as politicas de desenvolvimento industrial, bancos pablicos
e, em especial, banco de desenvolvimento, 13 foram fundados. Com esse arranjo
institucional, fundamentado na apropriagdo, por parte do Poder Publico, de bens
financeiros, o Estado passou a ter responsabilidade de superar falhas do segmento
privado: (i) baixa capacidade de funding em operac8es longas; e (ii) aversdo a
projetos que, apesar do elevado risco, apresentam relevantes externalidades
positivas nos efeitos da economia. Portanto, a criacdo de bancos publicos foi
apoiada por duas ferramenta que constituiram o modelo de financiamento da
estratégia de industrializacdo: (i) O estabelecimento de mecanismos de depdsitos
compulsorios, instituido por meio de taxacéo para garantir o funding de atividades
bancarias; e (ii) alocagcdo governamental do crédito. Isso foi, desde entdo, o

% HOLLIS, Aidan. SWEETMAN, Arthur. Microcredit: What can we learn from the past? University of
Calgary: 1998.
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arranjo financeiro (ou parte dele, amplamente utilizado pelo Estado, do
financiamento (via taxacdo) a selecdo e a execucdo de projetos financeiros. O
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES, fundado em
1952, foi um dos protagonistas desse modelo, e partir de entdo tem sido
responsavel pelo apoio financeiro ao desenvolvimento industrial do Brasil.>®

Ja no fim da década de 1980, conforme mencionado em secbes anteriores,
observavam-se transformacg6es no mercado de trabalho brasileiro com o deslocamento para
o setor informal de crescentes contingentes de mao de obra e tal fato realgou a importancia
do crédito produtivo popular. Mesmo ndo sendo um instrumento direto de combate ao
desemprego, mas de financiamento a microempreendores, 0 acesso ao microcrédito amplia
as oportunidades de trabalho e geracdo de renda, principalmente junto aos segmentos mais
pobres da populacdo (BARRETO in SIQUEIRA, 1999), sendo importante a participacéo do
Estado na formulacéo e elaboracéo de politicas publicas nesse sentido.

Em relagdo as MPEs, de acordo com Madi e Gongalves (2012, p. 19),“0 que se pode
observar é que a evolucdo positiva do emprego e da renda, as politicas focalizadas e a
expansao do crédito contribuiram para a expansao da demanda agregada no Brasil no periodo
de 2002-2009. Essa conjuntura possibilitou expectativas que estimularam o crescimento e a
diversificacdo das MPEs.”

Segundo Silva e Olivo (1999, p. 31) “os anos de 1970 constituem-Se num marco de
referéncia das experiéncias de disponibilizacdo de crédito para a criacdo/expansdo de
pequenos negocios destinados as comunidades carentes, ou de baixa renda...”. Ainda
segundo tais autores, foi identificado que as maiores dificuldades dos pequenos negocios
eram de capital, clientes, gestdo e informacoes.

Ao se falar da importancia do microcrédito e do seu impacto social, um exemplo
usual é o do Grameen Bank, em Bangladesh, no fim de década de 1970 e inicio da década
de 1980. A esse respeito, a UNICEF, na publicacéo “Give Us Credit — How access to loans
and basic social services can enrich and empower people”™® relata o seguinte:

Para a UNICEF o microcrédito ndo é novo, uma vez que ja houve o apoio aos
esforcos realizados pelo Grameen Bank, desde o inicio da década de 1980. Um
ndmero de escritdrios nacionais também tem feito do crédito um componente

integral dos programas elaborados para aumentar o acesso e a sustentabilidade de
Servigos sociais basicos.

%5 SCHAPIRO, Mario. Development Bank, Law and Innovation Financing in a New Brazilian Economy.
The Law and Development Review. 2010. Disponivel em https://media.law.wisc.edu. Ultimo acesso em 12 de
janeiro de 2014.

%6 Em traducéo livre: Dé-nos Crédito — como acesso a empréstimos e a servigos sociais basicos pode
enriquecer e dar poder as pessoas. Disponivel em http://www.unicef.org/credit/credit.pdf. Ultimo acesso em
19 de novembro de 2013.
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Atualmente, a experiéncia internacional nos mostra a énfase dada a oferta de crédito
para pequenos negocios. Nesse sentido, por exemplo, ao tratar de politicas para pequenas e
médias empresas europeias e de oferta de crédito, a European Comission — European Small
Business Portal®’ divulga que

Pequenas e médias empresas tém um papel decisiva na competitividade e na
dindmica da economia da Unido Europeia. Para auxilid-las no seu potencial de
crescimento, a Unido Europeia tem trabalhado para promover o
empreendedorismo e criar um ambiente mais amistoso para 0s pequenos negocios.

O acesso ao financiamento é vital para o inicio ou para a expansdo de negécios, e
a Unido Europeia prove o financiamento para pequenas firmas de diferentes
formas — subvencdes, empréstimos e, em alguns casos, garantias. Além disso, a
Unido Europeia fomenta projetos especificos. Os fundos da Unido Europeia
podem ser divididos em duas categorias:

- Fundos para subvencdo direta;

- Fundos indiretos, por meio de intermediarios locais ou nacionais.

De acordo com Foschiatto e Stumpo (2006, p. 21), citando exposi¢ao do PNUD sobre

desenvolvimento humano,

A importante relacdo que existe entre a esfera da agéo social e 0 &mbito econémico
tem sido explicitamente sublinhada pelo Programa das NacGes Unidas para o
Desenvolvimento, no seu informe sobre desenvolvimento humano de 1996, no que
se projeta que para os encarregados de formular as politicas em cada pais o
objetivo fundamental tem que ser o fortalecimento de vinculos entre crescimento
econdmico e desenvolvimento humano, em tanto que, a cada vez, necessita-se de
novos enfoques para aumentar e melhorar as oportunidades laborais, de maneira
que as pessoas possam tomar parte nesse mesmo processo de crescimento e
aproveitar os beneficios que se geram.*®

Ante 0 exposto, convém buscar uma definicdo para o que venha a ser microcrédito,
0 que fazemos por meio de Barone et al (2002, p. 11) para quem
Microcrédito é a concessdao de empréstimos de baixo valor a pequenos
empreendedores informais e microempresas sem acesso ao sistema financeiro
tradicional, principalmente por ndo terem como oferecer garantias reais. E um

crédito destinado a producdo (capital de giro e investimento) e é concedido com o
uso de metodologia especifica.

Os microempreendimentos se caracterizam por desenvolverem atividades

econémicas na esfera local e em pequena escala, com baixo nivel tecnoldgico e poucas

5" Em livre traducdo: Comissdo Europeia — Portal de pequenos negocios europeus. Disponivel em
http://ec.europa.eu/small-business/funding-partners-public/finance/. Ultimo acesso em 19 de novembro de
2013.
%8 Foschiatto, Paola. STUMPO, Giovanni. Politicas municipales de microcrédito — uninstrumento para la
dinamizacion de los sistemas productivos locales. Estudios de caso em América Latina. CEPAL: Santiago,
2006.
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informacdes. Nesse cenario Foschiatto e Stumpo (2006, p. 23-25) caracterizam a relevancia

do microcrédito ao expor que

Um instrumento particularmente interessantes é o microcrédito, que constitui uma
ferramenta potencialmente eficaz devido, sobretudo, a sua capacidade de penetrar
nos diferentes setores da atividade e de adaptar constantemente sua metodologia,
0 que permite oferecer apoio financeiro a extratos socioeconémicos geralmente
excluidos dos circuitos bancérios tradicionais.

Em muitos paises, a producdo do setor informal tem conseguido demonstrar sua
prépria capacidade como geracdo de emprego e de ingresso para milhdes de
pessoas, bem como para oferecer um vasto conjunto de bens e servi¢os necessarios
para melhorar a qualidade de vida dessa mesma populagdo. Em vérios paises se
logrou ampliar a oferta de postos de trabalho sobre o todo no &mbito do
autoemprego, mediante a ampliagdo do acesso ao credito, e aumentar a0 mesmo
tempo a produtividade como resultado da criacdo de mecanismos capazes de
favorecer aos pequenos produtores e a de proporcionar mais rapido acesso a
tecnologia e a informagéo.

Smith (2005, p. 156), ao apresentar um capitulo sobre estratégias de inovacdo para o
fim da pobreza global, traz como uma das estratégias 0 que chama de “aumento de valor
agregado”, explicando-a de seguinte forma: encontre um modo de aumentar o valor agregado
direcionado aos trabalhadores de pequena fazendas e microempreendedores. Estas pessoas
trabalham duro e se for possivel identificar e corrigir os aspectos chave que as estdo
mantendo com um trabalho de baixa produtividade, sera possivel ter um incrivel impacto na
reducio da pobreza.®

No entanto, existem algumas questdes as quais se deve ter atencdo a fim de evitar
problemas relacionados a implementacdo de politicas de microcrédito. Um deles é a
informacao correta, a fim de discernir o crédito para 0 consumo e o crédito para a producao.
Como se percebe, o crédito ao qual nos referimos é aquele que, apesar de ser utilizado, em
algumas ocasides, para a retirada do trabalhador informal da informalidade, por meio de auto
emprego, é voltado para a produgdo. Assim, segundo Falcucci (2005)

apesar de se tratar de metodologia antiga, foi nas décadas de 60 e 70, que o
microcrédito se firmou como ferramenta eficaz de combate a pobreza e exclusdo
social sob um viés de desenvolvimento. Contudo, nesse periodo, a atividade foi
pouco e mal divulgada. Hoje, de forma equivocada, estd se divulgando como
microcrédito medidas de ‘bancariza¢do’ ¢ de criagdo de novas linhas de crédito
para consumo, que ndo sdo microcrédito, confundindo a opinido publica. O

microcrédito caracteriza-se pela geracdo de trabalho e renda, financiando
atividades produtivas que propiciam o desenvolvimento sustentavel. Esta

% O autor cita como exemplo os seguintes casos: “the Self-Employed Women'’s Association in India; Mother-
Child in Uganda; and microcredit that reaches the poorest, such as the Foudation for International Community
Assistance (FINCA), Grameen, and BRAC”. SMITH, Stephen C. Ending Gobal Poverty: A guide to what
works. Palgrave Macmillan: New York, 2005.
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confusdo gera a fiacdo de falsos conceitos que quebram a credibilidade da
ferramenta microcrédito como meio de desenvolvimento.®°

Ainda nesse contexto, outro ponto que deve ficar claro é que as politicas de
microcrédito no passado ndo eram voltadas para o longo prazo. Um desafio para os atuais
programas de microcrédito, que envolvem tanto institui¢cbes publicas quanto privadas, é que
devem ser caracterizados por uma atuacdo de longo prazo, o que requer maior exatiddo no
planejamento para que os fluxos de capital sejam constantes em todo o tempo necessario
(FOSCHIATTO e STUMPO, 2006, p.27).

Em 2002, estimava-se que todos os programas de microcrédito atendiam menos de
3% do mercado potencial. Naquele ano existiam cerca de 13,9 milhdes de
microempreendimentos no Brasil, dos quais grande parte ndo tinha acesso ao crédito
oferecido pelo sistema financeiro tradicional (BARONE et al, 2002, p. 26).

O Brasil foi um dos primeiros paises no mundo a experimentar o microcrédito para
o0 setor informal urbano. Em 1973, em Recife e Salvador, por iniciativa e com assisténcia
técnica da organizacdo ndo governamental accion international e com a participacéo de
entidades empresarias e bancos locais, foi criada a unido nordestina de assisténcia a pequenas
organizagOes, conhecida como Programa Uno, por meio do qual uma organizacdo nédo
governamental especializada em microcrédito concedia crédito e, concomitantemente,
capacitava trabalhadores de baixa renda do setor informal, sendo as operacdes lastreadas por
uma espécie de “aval moral” (BARONE et al, 2002, p. 15). De acordo com o Sebrae -
Nacional®

A primeira organizacdo formal em microcrédito surgiu em 1987, com o Centro de
Apoio aos Pequenos Empreendimentos Ana Terra (CEAPE/RS), na cidade de
Porto Alegre (RS). O Centro Ana Terra, fundado na forma de ONG, contou com
0 apoio do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e da Inter American

Foundation (1AF), que aportaram recursos para os financiamentos. Nos anos 90,
uma rede de CEAPE foi implantada em doze estados Brasileiros.

Além disso, a Lei n®9.790, de 23 de marco de 1999, que dispbe sobre a qualificacdo
de pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, como Organizac¢des da Sociedade
Civil de Interesse Publico - OSCIP, no seu art. 3°, caput, inciso IX, permite que entidades

de microcrédito possam assinar termo de parceria com o Estado e serem reconhecidas como

80 FALCUCCI, Gerson Wlaudimir. Microcrédito — um estudo sobre sua aplicacdo no Brasil. Mestrado em
gesta econdmica de negocios. 2005, UnB. Dissertagdo apresentada a Universidade de Brasilia, Departamento
de Economia. Orientador Prof Doutor Vander Mendes Lucas.

61 Sebrae - Nacional. Breve historico do microcrédito no Brasil. Disponivel em www.sebrae.com.br. Ultimo
acesso em 15 de janeiro de 2014.
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OSCIP. Da mesma forma, a Medida Provisoria n® 2.172-32, de 23 de agosto de 2001, traz,
no seu art. 4°, caput, inciso I, a isen¢ao da usura para as “sociedades de crédito que tenham
por objeto social exclusivo a concessdao de financiamentos ao microempreendedor”; e no
inciso Il do mesmo dispositivo, também isenta as OSCIP, devidamente registradas no
Ministério da Justica, que se dedicam a sistemas alternativos de crédito e ndo tém qualquer

tipo de vinculagao com o Sistema Financeiro Nacional.”

5.3. O Programa de Geracao de Emprego e Renda - PROGER

No Brasil, o Programa de Geragdo de Emprego e Renda - PROGER foi criado em
1994 com o objetivo de conceder crédito para atividades com pouco ou nenhum acesso ao
sistema financeiro associado a acfes de capacitacdo e assisténcia tecnoldgica e gerencial.
Assim, tem como finalidade a manutencdo e a geracao de novos empregos e de renda, além
de criar ou ampliar as oportunidades no mercado de trabalho. O publico-alvo abrange
pequenas e microempresas, cooperativas e associacfes, além de atividades da economia
informal.

Conforme o Ministério do Trabalho e Emprego, em informac6es divulgadas no Portal
PROGER®,

Os Programas de Geragdo de Emprego e Renda do FAT - PROGER, compdem-se
de um conjunto de linhas de crédito disponiveis para interessados em investir no
crescimento ou modernizacdo de seu negdcio ou obter recursos para o custeio de
sua atividade. Enfatizam o apoio a setores intensivos em médo-de-obra e
prioritarios das politicas governamentais de desenvolvimento, além dos programas
destinados a atender necessidades de investimento em setores especificos,
objetivando aumentar a oferta de postos de trabalho e a geragdo e manutencéo da
renda do trabalhador.

O PROGER destaca-se pelo estimulo ao desenvolvimento em infraestrutura que
propicie aumento da competitividade do Pais, as exportacGes e a participagdo ativa
na democratizagdo do crédito produtivo popular, promovendo melhorias nas
condices de vida dos trabalhadores, especialmente os de baixa renda.

Segundo informagdes gerenciais do PROGER®2, de 2012, os recursos sdo alocados
nos agentes financeiros apds autorizagdo do Conselho Deliberativo do FAT — CODEFAT

que, por meio de Resolugdo, aprova a Programacdo Anual da Aplicacdo dos Depositos

62 Disponivel em http://proger.mte.gov.br/portalproger/pages/home.xhtml.
3 BRASIL. Ministério do Trabalho e Emprego. Informe Proger — Agosto de 2012.
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Especiais do FAT — PDE, para cada exercicio. A aplicacdo dos recursos nos diversos
programas e linhas de crédito é regulamentada por resolucdes do Conselho e planos de
trabalho firmados entre a Secretaria-Executiva do CODEFAT e os agentes financeiros
credenciados. As premissas bésicas para financiamentos com recursos do FAT séo as
seguintes:

a) Geracdo de emprego e renda, envolvendo projetos produtivos economicamente
viaveis;

b) Descentralizagdo setorial e regional,

c) Compatibilidade com a politica publica e as prioridades socioeconémicas do
Governo Federal,

d) Regularidade com as obrigacdes trabalhistas, previdenciarias e fiscais por parte
dos tomadores de crédito.

Ainda de acordo com as informacGes gerenciais do PROGER, a alocagdo de
depdsitos especiais nos agentes financeiros € realizada, desde 2005, conforme a
Programacdo Anual da Aplicacdo dos Depdsitos Especiais do FAT — PDE, aprovada para
cada exercicio mediante Resolucdo do CODEFAT, sendo que, até 2004 tais alocacdes eram
autorizadas caso a caso, com resolugdes especificas. O efetivo aporte dos recursos é efetuado
segundo cronograma definido no Termo de Alocacao de Depdsito Especial do FAT — TADE,
celebrado entre a Secretaria-Executiva do CODEFAT e cada agente financeiro, para cada
Programa ou Linha Especial de Crédito Especial. Ap6s o depdsito no agente financeiro os
recursos sao remunerados ao FAT pela taxa SELIC, enquanto disponiveis e ndo aplicados, e
pela TILP, sobre os valores aplicados nos financiamentos concedidos. O retorno dos
recursos ao FAT é realizado mediante sistema de Reembolso Automatico (RA), conforme
metodologia e periodicidade definidas pela Resolugdo n° 439, de 2005 e suas alteracoes.

No Relatorio de Avalia¢do do Plano Plurianual 2012 — 2015, em relagéo ao Programa
do Ministério do Trabalho e Emprego expde o objetivo 0289 — “Estimular a geracdo de
emprego, trabalho e renda, por meio da democratizacdo e ampliacdo do crédito produtivo,
contribuindo para o desenvolvimento econdmico e social.” De acordo com a analise
situacional do Relatorio, tal objetivo contempla o Programa de Geragdo de Emprego e Renda
- PROGER composto por linhas de crédito voltadas para financiar acdes empreendedoras,
indutoras de emprego e renda, com énfase nas micro e pequenas empresas, bem como as
pessoas fisicas, cooperativas e associacbes de trabalhadores, médios e grandes

empreendimentos; além da inovacéo e difusdo tecnoldgica e infraestrutura.
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A esse respeito, convém destacar que a execucdo do Programa tem enfrentado
dificuldades, como a suspensao de repasses de recursos dos depositos especiais para a Caixa
Econdmica Federal - CEF, que prejudicou o desempenho dos programas operados por tal
instituicdo financeira. A CEF sanou as pendéncias em outubro de 2012, quando o repasse de
novos recursos do FAT ao agente financeiro voltou a normalidade. Outro problema foi a
suspensdo da utilizacdo do Fundo de Aval para Geracdo de Emprego e Renda -
FUNPROGER em julho de 2010%* (BRASIL, 2013).

Meta relevante atrelada ao objetivo acima mencionado € a reestruturacdo dos
programas e linhas de crédito de aplicacdo dos depositos especiais do FAT, reduzindo a
sobreposicdo de linhas de crédito e a dispersdo de recursos, e focalizando melhor os
beneficiarios. Tal procedimento serd importante a fim de se evitar dispersdo dos recursos e
focalizar de modo mais transparente a oferta de crédito em cada linha do Programa.

5.4. O Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado - PNMPO

Outra politica publica nesse sentido, adotada no ambito federal, é o Programa
Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado — PNMPO. Por meio da Resolugéo n° 511,
de 18 de outubro de 2006, do CODEFAT, foi autorizada a alocacao de recursos do Fundo
de Amparo ao Trabalhador — FAT, em depositos especiais remunerados destinados ao
PNMPO, conforme Programacdo Anual de Dep6sitos Especiais do FAT - PDE®® para cada

exercicio, excedentes a reserva minima de liquidez do FAT.

8 De acordo com o relatdrio, “esse Fundo de Aval complementa garantias exigidas dos beneficiarios pelos
agentes financeiros nas operagdes do Programa de Geracdo de Emprego e Renda — PROGER. Nesse sentido
o0s agentes financeiros buscaram alternativas de cobertura nas opera¢des do PROGER, tendo sido utilizado, por
exemplo, 0 FAMPE (Fundo de Aval do SEBRAE). Este fato impactou a contratacdo de opera¢des do PROGER,
vis a vis 0 aumento da exposicao ao risco dos agentes financeiros operadores do Programa. Tais fatores afetam
a execucdo das linhas do PROGER Urbano Investimento.” (BRASIL, 2013).

% De acordo com o Art 3° da Resolugéo n° 511 do CODEFAT: A aplicacéo dos recursos do FAT, alocados em
depdsitos especiais, no d&mbito do PNMPO, podera ser realizada mediante as seguintes modalidades de
operacOes: Contratacdo Direta — contratacdo de operacdo com o Microempreendedor, realizada diretamente
por Instituicdo de Microcrédito Produtivo Orientado - IMPO ou Instituicdo Financeira Operadora do PNMPO
- IPO, mediante utilizagdo de estrutura propria; Mandato — contratacéo de operagdo com o Microempreendedor,
por intermédio de IMPO investida de autorizagdo para contratar em nome da IFO que Ihe outorgou o mandato;—
Repasse — contratagdo de operacdo para repasse de recursos a IMPO, que os destinara as suas contratacdes
diretas de operages de microcrédito produtivo orientado, podendo ser de forma direta ou via Agente de
Intermediagdo - AGI; e, Aquisicao de Operagdes de Crédito— compra, por IFO, de operagGes de microcrédito
produtivo orientado pertencentes a IMPO.
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A Exposicao de Motivos Interministerial - EMI n° 6, de 29 de novembro de 2004, do
Ministério da Fazenda e do Ministério do Trabalho e Emprego, traz o contexto no qual a
Medida Provisoria n° 226, de mesma data, foi publicada, sendo tal normativo convertido na
Lein®11.110, de 25 de abril de 2005. Em tal cenario, de acordo com a referida EMI, observa-

se 0 seguinte:

1. O Governo Federal vem adotando diversas medidas de estimulo as
microfinancas, envolvendo a¢des nas areas de bancarizagédo, microcrédito e
cooperativismo de crédito, em fun¢do da sua reconhecida eficacia na geracgéo
de postos de trabalho e de renda para os segmentos de baixa renda da
populagéo.

2. Nesse contexto, com destaque ao conjunto de medidas lancado em junho de
2003, tem se ampliado os mecanismos e os instrumentos que facilitam o acesso
aos produtos financeiros adaptados a sua realidade socioecondmica, tais
como:

(i) conta-corrente simplificada, movimentavel somente por cartdo, sem cobranca
de tarifa até doze transagdes por més, com saldo de até R$ 1.000,00, excluido o
valor do microcrédito concedido;

(ii) concesséo de crédito aos microempreendedores e a populacao de baixa renda
no valor de até R$ 1.000,00, a taxa maxima de 2% ao més, tendo por fonte 2% dos
depdsitos a vista, conforme autorizacdo da Lei n2 10.735, de 11 de setembro de
2003; e

(iii) outros produtos e servigos, como conta de poupanca, seguros e planos de
previdéncia. (grifos nossos).

Assim, por meio da ja citada Lei n° 11.110, de 2005, o PNMPO foi instituido, sendo

0 microcrédito produtivo orientado

o crédito concedido para o atendimento das necessidades financeiras de pessoas
fisicas e juridicas empreendedoras de atividades produtivas de pequeno porte,
utilizando metodologia baseada no relacionamento direto com os empreendedores
no local onde é executada a atividade econdmica.5®

Como se observa na tabela a seguir, a énfase do PNMPO é para os clientes que estédo

na informalidade:

Tabela 7: Clientes do PNMPO por situacéo juridica — 3° Trimestre de 2013

Situacédo Clientes ativos em Clientes atendidos no 3° Valor concedido (em R$)

juridica 30/09/2013 trimestre de 2013

Formais 66.571 2,88% 29.875 2,74% 122.094.643,51 5,94%

Informais 2.248.747 97,12% 1.062.225 97,26% 1.934.020.170,70 94,06%
Total 2.315.318 100,00% 1.092.100 100,00% 2.056.114.814,21 100,00%

Fonte: MTE - 2013.

86Conforme §3° do art. 1° da Lei n° 11.110, de 2005.
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O PNMPO utiliza-se de fundamentos macroeconémicos para sustentar a oferta de
microcrédito a pessoas fisicas e juridicas empreendedoras de atividades econdmicas de
pequeno porte. As principais bases do Programa sdo a utilizacdo de recursos do compulsério
como indutores da oferta de crédito pelos bancos e, por outro lado, a utilizacdo de
subvencdes econémicas para viabilizar o crédito de baixo custo.

A utilizacdo de recursos de depdsitos a vista de bancos com carteira comercial vem
desde antes do langamento do PNMPO. Dessa forma, previa a Lei n° 10.735, de 11 de
setembro de 2003, em seu art. 1° que:

Os bancos comerciais, 0s bancos multiplos com carteira comercial e a Caixa
Econdmica Federal manterdo aplicada em operacfes de crédito destinadas a

populacdo de baixa renda e a microempreendedores parcela dos recursos
oriundos dos depdsitos a vista por eles captados... (grifo nosso).

Com a criagédo do PNMPO, tal parcela de recursos passou a ser destinada como fonte
para 0 Programa. Nesse contexto, coube ao Conselho Monetario Nacional - CMN
estabelecer percentual de depoésitos a vista a serem direcionados para as operacfes de
microcrédito e a taxa de juros maxima para os tomadores do crédito.

Em relagdo a parcela de recursos dos depositos a vista, a primeira regulamentaco®’
do CMN trouxe a previsdo de destinacdo de 2% para as operacOes, percentual que vigora até
hoje. Quanto a taxa de juros maxima, definiu-se por meio aquele normativo que seria de até
2% ao més®8, Considerando-se 0 cenario de queda da taxa basica de juros da economia e de
subsidios a fixacdo da taxa de juros para as operagdes do PNMPO o Governo induziu a
reducdo significativa desse valor.

Em 2011, com o objetivo de aumentar o acesso as operagdes de microcrédito®, o
Governo, por meio da Medida Provisoria n® 543, de 24 de agosto de 2011, autorizou a
concessdo de subvencgdo econdmica no valor de R$ 500.000,00 (quinhentos mil reais) sob a
forma de equalizacdo de custo das operagfes de microcrédito. Essa medida permitiu
incentivar os bancos privados, que preferiam recolher os recursos em reservas compulsérias

ao Banco Central do Brasil, a realizarem as operacgdes de emprestimo.

67 Resolug&o n° 3.109, de 24 de julho de 2013, do CMN

8 Aproximadamente 27 % a.a.

8 “Entende-se que o referido programa necessita de ajustes com vistas a alcangar um nimero maior de
beneficiarios, promovendo a geragdo de emprego e renda a milhdes de empreendedores brasileiros. Um dos
entraves encontrados, atualmente, € a elevada taxa de juros aplicada a essas operagdes, motivada em grande
parte pelos elevados custos registrados em operacBes de pequeno porte contratadas em sua grande maioria,
sem a exigéncia de garantias reais.” Exposi¢do de Motivos Interministerial n° 134 MF/BACEN, de 23 de agosto
de 2011.
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A principal condicdo para acesso a subvencao era a de que 0s empréstimos fossem
realizados com taxas de juros maximas de 8% a.a’®. Ou seja, por meio da transferéncia de
recursos aos bancos (variando de R$ 22,00 a R$ 230,00 por opera¢do) o Governo passou a
subsidiar parte dos custos, incentivando, entdo, a oferta de microcrédito pelos bancos
privados. Destaca-se que a oferta de recursos a essa taxa de juros ndo constitui uma obrigacao
do sistema bancario, sendo a taxa maxima definida pelo CMN, mas sim uma condi¢éo para
acesso a equalizacdo de custos.

Ainda quanto a essa politica publica, um objetivo destacado no Relatério de
Avaliacdo do PPA 2012 - 2015 é o 0291 — Fortalecer a politica de microcrédito produtivo
orientado, promovendo a universalizacdo do acesso a essa modalidade de crédito por meio
do apoio as instituicdes do setor, com énfase no fortalecimento do empreendedorismo de
pequeno porte, individual ou coletivo.

Na andlise situacional de tal objetivo foi exposto que “os resultados do PNMPO, em
2012, por sua vez, em muito contribuiram para as acdes do governo federal com vistas a
diminuir os impactos da crise internacional na economia nacional, especialmente nos
estratos dos trabalhadores informais.” Nesse mesmo sentido e ainda de acordo com o analise
do objetivo, fica evidenciado que, em “relacdo aos resultados, o grande publico do
microcrédito produtivo orientado concentra-se na informalidade com indices proximos da
totalidade das operaces, representando 96% dos créditos concedidos.”

Considerando-se esse objetivo, uma de suas metas ¢ “incentivar a formalizacdo dos
microempreendedores populares para que tenham acesso aos beneficios da previdéncia
social, quando do acesso ao crédito por meio das instituicbes habilitadas ao Programa
Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPQ)”. Na analise situacional da
referida meta, destaca-se que o PNMPO tem desenvolvido acBGes de incentivo para a
formalizacdo de microempreendedores ao participar de grupos de trabalhos governamentais
gue buscam avaliar e monitorar a gestdo do Programa de Inclusdo Previdenciaria do
Microempreendedor Individual. Essas agdes visam a sustentabilidade e crescimento dos
microempreendedores individuais. O Relatdrio destaca que umas das grandes dificuldades
do microempreendedor é o acesso ao crédito, e, por isso, em 2013, o PNMPO deu
continuidade as acbes de sensibilizagdo das instituicbes habilitadas para estimularem a

formalizacdo dos microempreendedores populares (BRASIL, 2013).

0 Portaria MF n° 450, de 13 de setembro de 2011, publicada no Diario Oficial da Unido de 16 de setembro de
2011.
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Desse modo, é importante destacar que, além de outros fatores, o acesso ao crédito,
conforme ja observado nos normativos da OIT e do Mercosul, e de acordo com a Lei
Complementar n® 123, de 2006, como sera visto no capitulo seguinte, € um dos elementos
que compdem o tratamento diferenciado a ser dado aos pequenos empreendimentos, sendo
essencial o estabelecimento e a manutencdo de politicas pablicas que facilitem, ndo s6 o
acesso, como também o seu pagamento e o estabelecimento de garantias para a sua

concessao.
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6. A ANALISE JURIDICA DA POLITICA ECONOMICA

Como observado nas sessdes anteriores, 0 mercado e a atuacdo econémica sofrem a
influéncia de pardmetros juridicos. Assim, em relacdo ao mercado de trabalho global,
verificou-se que a OIT, por meio da Recomendacdo n° 189, de 1998, destacou, entre outros
elementos, a relevancia dos pequenos empreendimentos na criacdo da maioria dos empregos
ao redor do mundo, além de chamar atencdo para o fato de que tais empreendimentos
proporcionam o surgimento de ambiente propicio a inovacdo e ao empreendedorismo.

Por outro lado, a citada Recomendacdo da OIT, destaca que alguns fatores devem ser
observados pelos paises para que sejam criados incentivos adequados aos empreendimentos:

a) Acesso ao mercado de capitais, de crédito e a garantia de empréstimos.

b) Assisténcia na gestao financeira, de crédito e de dividas.

¢) Melhoria de acesso as aquisi¢des publicas e privadas.

d) Melhoria de acesso aos mercados.

e) Adequacdo do acesso a informacéo.

Da mesma forma, o Mercosul, por meio das Resolu¢cbes GMC n° 90, de 1993, e n°
59, de 1998, destaca que as politicas para as micro, pequenas e médias empresas devem
introduzir acGes para o desenvolvimento da capacidade gerencial e tecnoldgica das
empresas, bem como para a superacdo das restri¢cdes e limitacfes vinculadas a estrutura do
mercado e/ou a excessiva regulacdo. Além disso, devem facilitar e simplificar o tratamento
tributario, resolver ou atenuar os problemas de crédito, financiamento e capitalizacdo e
desenvolver acdes de natureza institucional para sensibilizar e mobilizar os paises-membros
acerca da importancia das PMEs.

Tais aspectos, como se vera adiante, em conjunto com parametros estabelecidos pela
Lei Complementar n® 123, de 2006, serdo adotados para a analise empirica dos componentes
prestacionais do direito de producdo ao se realizar a decomposicdo analitica do referido
direito, por meio da AJPE.

A AJPE inverte a logica de se pensar o direito sob fundamentos econdmicos,
realizando uma andlise de como as decisdes de ordem econémica afetam a frui¢do de direitos
fundamentais e direitos humanos. Desse modo, Castro (2009) afirma que “a AJPE toma
como pressuposto que as decisdes de politica econdmica afetam de maneira diferenciada as
acOes atuais e planejadas de grupos e individuos, com reflexos sobre a formacédo de suas

concepgdes sobre o que sdo (em termos de fruicdo presente), ou devam ser, os seus direitos.”
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Assim, segundo Castro (2009), ao expor a Analise Juridica da Politica Econémica -
AJPE, tal andlise “[...] rejeita o ‘primeiro direito economico’, decorrente do esgarcado
esforco de construcdo dogmaética das formas de intervencdo do Estado no dominio
econdmico, bem como o ‘segundo direito econdomico’, correspondente as elaboragdes da
AED”™, Da mesma forma, o referido autor ressalta que a AJPE corresponde a uma
abordagem interdisciplinar para a elaboracédo de critérios derivados de analises empiricas,
destinados a compatibilizar o dinamismo transformativo da economia de mercado como uma
equanime fruicao de direitos humanos e fundamentais. O autor prossegue afirmando que “a
AJPE considera a politica econbmica como conjunto de regras politicamente instituidas que
organizam a producéo, a troca e o consumo na vida social. Além disso, a AJPE adota alguns
outros pressupostos que séo constitutivos de sua perspectiva e de sua abordagem da realidade
social”.

Sobre a AED, convém assinalar que esta perspectiva analitica estabelece um
ferramental conceitual baseado no individualismo metodolégico e no utilitarismo e impde o
estudo da prépria politica econdmica mais que das normas juridicas que a veiculam. De
acordo com Castro (2012, p. 207)

A andlise juridica de politicas publicas ganhou, ainda, uma versdo particularmente
estilizada: a chamada Analise Econémica do Direito (AED). Esse modo de
perceber e desenvolver as ‘formas’ da jurisprudentia constituiu uma
especializacdo da analise juridica de politicas publicas, com base na incorporagéo,
a andlise juridica, de ideias adaptadas da teoria microecondmica — a escola
neocléssica da economia.

E oportuno mencionar, porém, que a AED, em parte decorrente da vertente do
Realismo Juridico estadunidense, propugna a énfase na pesquisa empirica e na analise dos
fatos, a fim de se fundamentar o Direito. Tal ponto ndo é observado com frequéncia no
Direito brasileiro, que ainda pde o formalismo juridico em destaque, tal qual ocorria na
primeira globalizacdo do direito descrita de Kennedy (2006), conforme ja tratado.

Outra questdo que o formalismo juridico no Brasil deixa em aberto se da em relagéo
a fruicdo de direitos. Quanto a este ponto, existem discussdes sobre a possibilidade de

alocacdo de recursos para 0 gozo de tais direitos. Um exemplo conhecido séo as discussdes

L A Anélise Econémica do Direito — AED é uma corrente juridica que sofreu influéncia, principalmente em
sua primeira fase, do denominado Formalismo Juridico Americano, decorrente do cientificismo juridico do
inicio do século XX, que teve em Christopher Langdell seu expoente e, por outro lado, também foi influenciada
pelo realismo juridico (destacando-se os nomes de Oliver Wendell Holmes, Roscoe Pound e Benjamin
Cardozo). Na AED, a teoria do direito seria construida por meio da importagdo de uma metodologia econémica,
retraduzindo a teoria do direito pelo viés da economia neoclassica (Macedo Junior, 2012, p. 264-275). A AED
teve como expoente Ronald Coase e sua obra “The Problem of Social Cost” foi referéncia para essa corrente.
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consubstanciadas no debate entre a chamada “reserva do possivel” e, por outro lado, o

“minimo existencial”. Nesse sentido, a respeito de criticas realizadas a reserva do possivel,

observe-se em Mendes et al (2008), o seguinte:
ndo sdo poucos, por outro lado, os que se insurgem contra a entronizacdo da
reserva do possivel como limite fatico a concretizacdo dos direitos sociais. 1sso
porque, protestam esse inconformados, apesar da realidade da escassez de recursos
para bancar politicas publicas de reducdo de desigualdades, é possivel, sim,
estabelecer prioridades entre as diversas metas a atingir, racionalizando a sua
utilizacdo, a partir da ideia de que determinados gastos, de menor preméncia

social, podem ser diferidos, em favor de outros, reputados indispensaveis e
urgentes — afinal de contas, todos sabemos que a fome ndo pode esperar [...].

Assim, o relevante nesse debate estd em saber o que seria 0 minimo existencial que
garantiria a fruicdo dos direitos sociais. Porém, as elabora¢ces em torno do minimo
existencial sdo formalistas, com influéncia da dogmatica do direito alemdo. Nesse sentido, a
AJPE surge como instrumento que permite ao jurista aferir e propor, de forma empirica,
como se daria 0 gozo de tais direitos. Perceba-se que, no modelo formal, muitas vezes se
argumenta que o minimo existencial estaria relacionado ao “principio da dignidade da pessoa
humana”’?, sem serem estabelecidos quaisquer parametros a fim de se aferir empiricamente
0 cumprimento do principio mencionado.

A AJPE propde dois procedimentos que permitem realizar a analise de politicas
econdmicas com parametros juridicos, sendo o primeiro a “Anélise Posicional” e o0 segundo,
a “Nova Andlise Contratual”. Conforme Castro (2011, p. 40-41),

A “Anélise Posicional” visa a fornecer uma descricdo analitica objetiva da
experiéncia de fruicdo empirica de direitos subjetivos economicamente relevantes
de individuos e grupos. E, no caso de verificacdo de auséncia ou limitacdo
significativa de fruicdo, a Analise Posicional indica possiveis reformas corretivas
no ambito da economia real. A Analise Posicional ndo abrange a explicitacdo das
conexdes monetérias, isto é, do “engaste” ou nexo monetario da propriedade civil
nem da propriedade comercial.

O outro procedimento de analise ¢ a Nova Analise Contratual, por meio da qual é
possivel aferir as relagcdes monetarias de contratos. Nesse sentido, ainda de acordo com
Castro (2011, p. 41)

[...] a “Nova Analise Contratual” visa sobretudo a explicitar, no ambito dos
agregados contratuais analiticamente relevantes, os nexos monetarios da fruicao
empirica. A Nova Analise Contratual procede por meio da identificagdo e
avaliacdo de conteidos de matriz analitica dos agregados contratuais. Esta matriz
analitica expressa a ideia de que todos os contratos economicamente relevantes
contém as seguintes “clausulas ideais tipicas™: (i) a clausula de utilidade; e (ii) a

2 Nesse sentido, ver, por exemplo, o ARE 639337 AgR / SP - Séo Paulo. AG.REG. no Recurso Extraordinario
com Agravo. Relator: Min. CELSO DE MELLO. 23/08/2011 Orgéo Julgador: Segunda Turma.
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clausula monetaria.

Além disso, a matriz analitica divide cada uma dessas duas clausulas em dois
segmentos: (i) o segmento de interesse privado; e (ii) 0 segmento de interesse
publico. A diferenca entre eles diz respeito as regras procedimentais que sdo
seguidas nas negociacdes para a determinagédo dos conteddos (tanto os de utilidade
COmo 0S monetarios).

No presente estudo, sera aplicada a AJPE por meio da analise posicional em relacéo
ao Programa de Microempreendedor Individual. Na andlise posicional, de acordo como
Castro (2009), sao efetuadas as seguintes tarefas analiticas:

a) ldentificacdo de politica publica ou econdmica (ou componente de politica publica
ou econdmica) sujeita a controvérsias.

b) Especificacdo de um direito fundamental correlato.

c) Decomposicédo analitica do(s) direito(s)

d) Quantificacdo de direitos analiticamente decompostos.

e) Elaboracao de indice de fruicdo empirica (IFE)

f) Escolha ou elaboragao de “padrao de validagdo juridica” (PVJ)

g) Avaliagdo de resultados em termos de verificagcdo de efetividade ou falhas ou
auséncia de efetividade.

h) Na hipédteses de falha ou auséncia de efetividade, elaboracdo de recomendacao de
reformas.

Antes, porém, de realizar os procedimentos inerentes a AJPE, propriamente dita, é
necessario destacar que os elementos empiricos foram colhidos com base em pesquisa do
Sebrae - Nacional, sobre o perfil de microempreendedores, no ano de 2013.

A fim de permitir melhor compreenséo sobre os procedimentos adotados, convém
destacar a forma como foi realizada a pesquisa pelo Sebrae - Nacional, que contou com um
total de 12.000 entrevistados em um universo de 2.889.244 MEI. A pesquisa foi
desenvolvida, de acordo com o Sebrae - Nacional, com uma amostragem aleatoria, com a
ponderacdo de acordo com a participacdo de cada unidade da federagdo no universo total de

MEI, conforme tabela abaixo:

Tabela 8: Ponderacéo da pesquisa

Populagdo de MEI em 28/02/2013

UF Numero de entrevistas N© % do n° de entrevistas em relagdo
ao n° de MEI

AC 444 10.103 0,3

AL 444 38.342 13

AM 444 31.662 11
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AP 444 8.387 0,3
BA 445 212.761 74
CE 444 88.498 3,1
DF 444 56.239 1,9
ES 445 76.371 2,6
GO 445 111.368 3,9
MA 444 41.597 14
MG 445 307.962 10,7
MS 444 48.049 1,7
MT 445 58.889 2,0
PA 445 81.144 2,8
PB 444 40.451 14
PE 445 101.407 3,5
Pl 444 24.430 0,8
PR 445 155.102 54
RJ 445 353.596 12,2
RN 444 40.660 1,4
RO 444 24.180 0,8
RR 444 6.416 0,2
RS 445 168.741 5,8
SC 445 1000.537 3,5
SE 444 21.187 0,7
SP 445 656.765 22,7
TO 444 24.400 0,8
Total 12.000 2.889.244 100

Fonte: Sebrae - Nacional.

Por outro lado, em relacdo aos empreendedores que estdo em atividade, é possivel
identificar, ainda de acordo com a pesquisa, que ha uma propor¢do semelhante em todas as

regides, sendo um pouco maior na regido sul, conforme gréfico a seguir:

Gréfico 4: Proporcdo de MEI em atividade por regido
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Ap0s essas breves consideracdes iniciais, convém desenvolver a AJPE, como ja dito,

por meio da analise posicional, seguindo suas tarefas analiticas.

6.1. Identificacédo da politica publica ou de componente sujeito a controversias

A politica publica a ser analisada é o Programa Microempreendedor Individual. A
esse respeito, a fim de que seja facilitada a compreensdo, seré feita breve caracterizagéo.

A informalidade marcou o mercado de trabalho brasileiro nas décadas de 1980 e de
1990, mas esse cenario foi modificado na primeira década do século XXI. Apesar de o0
crescimento nos primeiros anos ndo ter sido expressivo’®, ndo ocorrendo a geracdo de
empregos suficiente para atender as necessidades da forca de trabalho, a partir de 2004 a
economia voltou a crescer em patamares mais elevados, com uma taxa de 5,7%, o0 que
impulsionou, também, o PIB per capita em 4,3% naquele ano (DIEESE, 2012).

Ao longo da década passada, politicas o cenario macroecondmico e a oferta de
crédito para o consumo das familias permitiram melhorias nas condicGes de
desenvolvimento da atividade econémica nos pequenos negdécios. Além disso, como ja
observado, politicas de crédito voltadas para a producdo e a criacdo de novas figuras
juridicas, como o MEI, contribuiram para a reducdo da informalidade no pais.

Dessa forma, a Lei Complementar n® 123, de 2006, com suas alteragdes posteriores,
apresenta, a seguinte redacao no art. 1°:

Art. 12 Esta Lei Complementar estabelece normas gerais relativas ao tratamento
diferenciado e favorecido a ser dispensado as microempresas e empresas de

pequeno porte no &mbito dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, especialmente no que se refere:

| - & apuracao e recolhimento dos impostos e contribuigdes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, mediante regime Unico de arrecadagéo,
inclusive obrigacGes acessorias;

Il - a0 cumprimento de obrigac¢des trabalhistas e previdenciarias, inclusive
obrigacgdes acessorias;

Il - a0 acesso a crédito e ao mercado, inclusive quanto a preferéncia nas
aquisicdes de bens e servicos pelos Poderes Publicos, a tecnologia, ao
associativismo e as regras de inclusdo. (grifos nossos).

3 De acordo com o DIEESE, a economia brasileira cresceu 1,3%, em 2001; 2,7%, em 2002; e, 1,1%, em 2003.
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De acordo com o Plano Plurianual 2012 — 2015 Plano Mais Brasil e conforme se
observa no Relatério de Avaliacdo do PPA (Volume 2), observam-se muitos pontos de
adequacdo da politica publica com a norma exposta, uma que o MEI, conta com o estimulo
da reducdo da contribuicdo previdenciéria, e também foi agraciado com medidas como
simplificacdo do registro como pessoa juridica por meio do Portal do Empreendedor, no
ambito do Simples Nacional, instituicio de linhas de crédito especiais e outras vantagens. E
relevante salientar que a Lei Complementar n® 139, de 10 de novembro de 2011, ampliou o
teto de faturamento anual do MEI de R$ 36.000,00 (trinta e seis mil reais) para R$ 60.000,00
(sessenta mil reais), mas mantendo-o como a faixa de faturamento mais baixa dentro do
Simples Nacional. Portanto, o MEI articula agendas de inclusdo previdenciéria,
simplificacdo de registro de pessoa juridica, desburocratizacdo e oferta de beneficios para
aqueles que se formalizaram para reduzir a informalidade e ampliar a protecdo (BRASIL,
2013).

Ainda com base na avaliacdo do PPA 2012 — 2015, o “Programa: 2061 — Previdéncia
Social”, traz o objetivo: “0250 - Promover a¢des de inclusdo e permanéncia no sistema
previdenciario, conhecendo o perfil do cidaddo e fortalecendo a educagdo previdenciaria”.
Uma das metas do objetivo em questdo prevé a ampliacdo para 3 milhées do numero de
microempreendedores individuais formalizados. A quantidade de inscri¢cbes no referido
Programa, no final de janeiro de 2010, era de 77 mil, chegando a marca de 1,9 milhdo de
inscritos no final de 2011.

Dessa maneira, percebe-se claramente o interesse do Estado em estabelecer e
monitorar uma politica publica com o objetivo de ampliar a quantidade de trabalhadores
formalizados no mercado de trabalho. A esse respeito, € importante destacar que, até 31 de
dezembro de 2013, a quantidade de microempreendedores inscritas por unidade da federagéo
esta disposta no quadro abaixo, com uma total de 3.659.781 optantes, o que permite verificar

que a meta governamental estabelecida foi alcangada.
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Gréfico 5: Quantidade de MEI por UF (até 31/12/2013)
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Fonte: Portal do Empreendedor.
Elaboracéo: o autor.

Apesar de a énfase dada pelo Estado em relagdo aos microempreendedores ter sido a
cobertura previdenciaria, ndo se pode negar o carater de insercdo no mercado de trabalho e
a livre iniciativa para o exercicio da atividade econdmica. Tanto é assim que, para os efeitos
da Lei n® 123, de 2006, considera-se MEI “o empresario individual a que se refere o art. 996
da Lei n® 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cddigo Civil), que tenha auferido receita bruta,
no ano-calendario anterior, de até R$ 60.000,00 (sessenta mil reais), optante pelo Simples
Nacional e que ndo esteja impedido de optar pela sistematica prevista neste artigo.”

Dessa forma, ainda que a politica pablica seja voltada para um carater de protecédo
social, como ja afirmado, o exercicio da atividade econémica, conforme se observa no
Caodigo Civil de 2002 denota que a politica de criacdo do MEI tem um viés que extrapola o
espectro previdenciario.

O fundamento para tal afirmacdo também pode ser encontrado em publicacdo do
Sebrae - Nacional, ao dizer que:

CondicBes mais justas de competicdo das Micro e Pequenas Empresas no mercado
foram instituidas com a Lei Geral da micro e Pequena Empresa (lei complementar
n.° 123/06). A lei geral foi um grande avanco em termos de politicas publicas. Foi
concebida com ampla participacdo da sociedade civil, entidades empresariais,
Poder Legislativo, Poder Executivo e sempre com o objetivo de contribuir para o

desenvolvimento e a competitividade das Microempresas (ME) e Empresas de
Pequeno Porte (EPP) brasileiras, como estratégia de geracdo de emprego,
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distribuicdo de renda, incluséo social, reducdo da informalidade e fortalecimento
da economia.

Como avanco da Lei Geral, foi criada a figura do Microempreendedor Individual
(MEI) através da Lei Complementar 128/2008. Surgiu assim um novo segmento
de clientes do Sebrae, com caracteristicas proprias — e distintas — das micro e
pequenas empresas. Para conhecer essa nova clientela, saber quais suas
necessidades, seu comportamento, quais suas expectativas para o futuro e para o
correto direcionamento do atendimento, realizamos pesquisas anuais sobre o perfil
do microempreendedor individual.

Da mesma forma, o grafico a seguir indica o motivo pelo qual aqueles que foram

entrevistados aderiram ao MEI:

Graéfico 6: Principais motivos para a formalizacao
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Fonte: Sebrae - Nacional

Ao serem desagregados os resultados do grafico acima, ainda de acordo com o Sebrae
- Nacional, os resultados sdo os seguintes:

1 - "ter uma empresa formal”, com 42,5%;

2 - “beneficios do INSS”, com 21,5%;

3 - “emitir nota fiscal”, com 9,1%:

4 - “crescer mais como empresa’”’, com 7,7%);

5 - “facilidade de abrir a empresa”, com 4,9%;

6 - “fazer compras mais baratas/melhores”, com 4,1%);

7 - “evitar problemas com a fiscalizagdo/prefeitura”, com 2,8%;
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8 - conseguir “empréstimo como empresa” (2,6%);

9 - “possibilidade de aceitar cartdo de crédito/débito””, com 1,9%;
10 - “custo de formalizar é muito barato/de graga”, com 1,5%;

11 - “possibilidade de vender para outras empresas”, com 0,9%; e

12 - “possibilidade de vender para o governo”, com 0,4%.

Assim, da andlise dos resultados expostos, fica evidente que, para os entrevistados,
0 motivo mais relevante para a formalizagdo como MEI a possibilidade de obtencéo de
beneficios relacionados a propria formalizacgdo e as vantagens dela decorrentes, sendo menos
importantes os beneficios previdenciarios; ou seja, a protecdo social. Dessa forma, percebe-
se que tal protecdo, ainda que seja, para o Governo brasileiro, o elemento essencial do
Programa Microempreendedor Individual, ndo é visto dessa forma para a parcela de MEI
entrevistada.

Vale mencionar que, com a formalizacdo, o MEI passa a ter CNPJ, com acesso a
taxas de juros diferenciadas, ao crédito facilitado, ao apoio técnico do Sebrae. Além disso,
ao empreendedor legalizado é oferecida a possibilidade de negociacéo de precos e condigdes
nas compras de mercadorias para revenda, com prazo junto aos atacadistas e melhor margem
de lucro, também permitida a emisséo de nota fiscal para venda para outras empresas ou para

0 governo (Brasil, 2013).

6.2. Especificacdo de um direito fundamental correlato

Quanto ao direito fundamental, sera analisado o direito de producgéo relacionado ao
exercicio da atividade econémica no Programa Microempreendedor Individual, apesar de o
objetivo maior do Programa para o Estado ser a formalizacdo para a ampliacdo da cobertura
social, e ndo o desenvolvimento do empreendedorismo.

De acordo com a AJPE, os direitos de producédo correspondem sempre a algum tipo
de propriedade comercial, isto é de propriedade que visa primordialmente a obtencdo do
lucro, e ndo a proporcionar o consumo final. Trata-se de propriedade com funcédo primaria
de producéo, e ndo de consumo (CASTRO, 2009 e 2011).
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Nesse contexto, para a analise a ser realizada, os direitos estardo relacionados a
propriedade (comercial) do MEI para o exercicio da atividade econémica. Ha possibilidade
de que, empiricamente, estejam envolvidas também formas de propriedade que Castro
(2009, p. 51), caracteriza como “propriedade hibrida”.”

A Constituicdo Federal destaca, como um de seus fundamentos, a livre iniciativa e o
valor social do trabalho”, ao passo que trata a erradicacio da pobreza e da marginalizacio e
a reducdo das desigualdades sociais e regionais como um objetivo fundamental da
Republica’™. Da mesma forma, prevé, ainda, a Constituigio que “é livre o exercicio de
qualquer trabalho, oficio ou profissdo, atendidas as qualificacdes profissionais que a lei
estabelecer”’’.

Da mesma maneira, ao se observar a ordem econdmica constitucional, constata-se,
como um ideal normativo “a ordem econémica, fundada na valorizagdo do trabalho humano
e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da
justi¢a social [...]” e, no paragrafo unico do art. 170 da Constituigdo verifica-se, também,
que “¢é¢ assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica,
independentemente de autorizacao de 6rgaos publicos, salvo nos casos previstos em lei.”

O texto constitucional é expresso ao apresentar o valor social do trabalho e a livre
iniciativa como fundamentos, tanto da Republica, quanto da ordem econdmica. Nesse
sentido, percebe-se que os microempreedimentos individuais traduzem a associagdo da
valorizacdo do trabalho a livre iniciativa ou, em outras palavras, do trabalho ao capital.

Assim, tem-se, de um lado, que a valorizacao do trabalho associado a livre iniciativa,
nesse contexto, € reforcada pelo principio constitucional expresso de busca pelo pleno
emprego, que se refere a expansédo das oportunidades de emprego produtivo e que tem por
fim garantir que a populagcdo economicamente ativa exerca atividades geradoras de renda

tanto para si quanto para o Pais (FIGUEIREDO, 2010, p. 69). Por outro lado, os

™ Nas palavras de Castro: “Ha, ainda, certos tipos de propriedade que devem ser considerados funcionalmente
‘hibridos’, uma vez que, em seu ambito, as praticas de consumo produtivo sdo muito proximas das de consumo
final, ou sdo, em grande parte, cultural e existencialmente confundidas com elas, constituindo o consumo
proprio de um “modo de vida”. Exemplos disso seriam as diversas “indistrias caseiras” organizadas por
familias (por exemplo, a doceira que cozinha por encomenda para sua comunidade), a pequena propriedade de
agricultura familiar, e mesmo certas praticas como a do artista plastico, que pinta seus quadros ‘trabalhando’
em casa. Essas préaticas sdo frequentemente pertencentes a economia informal, ou a ‘economias solidarias’.
Mas, abstraindo o ideal bucélico de uma economia idilica agropastoril, e considerando processos de
sofisticagdo cultural ou inovagdo tecnoldgica que podem ser desenvolvidos por ‘pequenos negdcios’ ou
industrias de quintal, essas propriedades podem ter o potencial de alavancar atividades plenamente comerciais
da economia de mercado, transformando-se, as vezes rapidamente, em ‘propriedade comercial™”.

S Ver Art. 1°, caput, inciso 111, da Constituicdo Federal de 1988.

6 Ver Art. 3°, caput, inciso 111, da Constituicdo Federal de 1988.

TVer Art. 5°, caput, inciso XIII, Constituicdo Federal de 1988.
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microempreendimentos individuais, mais que oportunidade de empregos, podem ser a base
para o desenvolvimento de uma cultura empreendedora.

E nesse cenario que a fruigio do direito de produco surge, no campo juridico, como
a traducdo de regras constitucionais e infraconstitucionais que destacam o valor social do
trabalho, a livre iniciativa e o exercicio da atividade econdmica. Além disso, 0 ambiente
criado pelo incentivo ao direito de producdo, além de proporcionar estimulos a inovacao, a
criatividade e a concorréncia, pode impactar positivamente as politicas sociais voltadas para
a reducdo da pobreza e das desigualdades regionais, gerando alternativas de

desenvolvimento sustentavel.

6.3. Decomposicao analitica do direito

Para que haja a fruicdo do direito, é necessario que exista um padrdo de condutas
determinado e relativamente estabilizado, sendo expressos juridicamente por meio da
construcdo analitica do jurista, em relacdo ao objeto de pesquisa definido. Dessa forma, na
decomposicdo analitica do direito, devem ser indicados os padrdes sociais e institucionais
serdo considerados adequados para a fruicdo do direito’ (Castro, 2013.b, p. 13)

Para a fruicdo do direito de producdo, varios aspectos podem ser observados. No
entanto, levando em consideracdo as particularidades legais do microempreendedorismo
individual, destacamos as seguintes:

a) Facilidade na obtencéo do credito.

b) Facilidade na contratacdo de empregado.

c¢) Melhoria nas condigdes de negociagéo.

d) Nivel de dificuldade na gestdo dos negécios.

e) Apoio na formalizagao.

f) Facilidade no pagamento do DAS.

A seguir, sera feita uma breve abordagem destacando os motivos pelos quais tais

pontos foram destacados na decomposi¢éo analitica do direito.

8 Segundo Castro (2013, p. 14), “ao decidir quais agdes ou servicos devem ser considerados necessarios a
fruicdo de um direito, o jurista pode trabalhar com uma comunidade de titulares de direitos ou apoiar-se na
orientacdo de documentos juridicos, incluindo a argumentagdo juridica e jurisprudencial relevante e
documentos elaborados pelo Direito Internacional dos Direitos Humanos.”
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Quando se fala em acesso ao crédito, deve-se ter em mente que, embora o
empreendedor ndo recorra ao crédito para exercer a atividade econdmica, este deve ser de
facil obtencdo, caso esse recurso financeiro seja necessario. Ponto interessante consiste em
observar que a maioria dos MEI ndo procuram crédito para o exercicio de sua atividade; no
entanto, aqueles que buscam, enfrentam dificuldades na obtencdo. O gréfico abaixo

demonstra a busca por crédito pelos MEI, nos anos de 2012 e 2013:

Gréfico 7: Busca por empréstimo 2012/2013
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Fonte: Sebrae - Nacional

A Recomendagdo n° 189, de 1998, da OIT, destaca, no Capitulo Il, que os paises
membros devem realizar politicas no sentido de melhorar a competitividade e a eficiéncia
de micro e pequenas empresas, para que estas sejam capazes de prover empregos produtivos
em um ambiente social adequado. Sob tal Otica, destaca que os Estados devem criar
condicBes para promover a todas as empresas, qualquer que seja 0 seu tamanho,
oportunidades iguais, em particular, de acesso ao crédito.

O préprio Estatuto da Micro e Pequena Empresa expde, em seu art. 1° que € uma lei

que estabelece normas gerais relativas ao tratamento diferenciado e favorecido a ser
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dispensado as microempresas e empresas de pequeno porte no ambito dos entes federados,
destacando-se, entre as a¢des de favorecimento, o acesso ao crédito’®.

Além disso, o Poder Executivo federal deve propor, sempre que necessario, a adogdo
de medidas necessérias para melhorar o acesso das microempresas e empresas de pequeno
porte aos mercados de crédito e de capitais, com o objetivo de reduzir os custos de transacao,
elevar a eficiéncia alocativa, incentivar o ambiente concorrencial e a qualidade do conjunto
informacional, em especial o acesso e portabilidade das informacdes cadastrais relativas ao
crédito®.

O MEI, como ja mencionado, além de ser elemento de protecdo social e de
formalizacdo de trabalhadores que atuam no mercado de trabalho informal, € o primeiro
passo para que o empreendedor se torne empresario. Segundo a legislacéo de regéncia, deve-
se proporcionar tratamento diferenciado e favorecido visando ao o cumprimento de
obrigacdes trabalhistas e previdenciarias, inclusive obrigacdes acessorias®:.

Dessa forma, em relacéo a contratacdo de empregado, a prépria Lei Complementar
n° 123%, de 2006, permite que se enquadre como MEI o empresario individual que possua
um Unico empregado que receba exclusivamente um salério minimo ou o piso salarial da
categoria profissional. Cabe ressaltar que, nos casos de afastamento legal do Unico
empregado do MEI, é permitida a contratacdo de outro empregado, inclusive por prazo
determinado, até que sejam cessadas as condi¢des do afastamento, na forma estabelecida
pelo Ministério do Trabalho e Emprego®.

O MEI que contratar empregado devera efetuar o registro na Carteira de Trabalho e
previdéncia Social do empregado contratado, realizando o recolhimento mensal da
previdéncia social do empregado e o depdsito mensal do Fundo de Garantia por Tempo de
Servigco — FGTS, no valor de 8% do salario pago ao empregado, bem como informar ao
Ministério do Trabalho e Emprego a admissdo ou demissdo do empregado, para fins do
preenchimento do Cadastro Geral de Empregados e Desempregados — CAGED, além de
cumprir as obrigagdes trabalhistas comuns, tais como a concessao de férias, 13° salario, etc.

Além dessas obrigacdes, deve o MEI atentar para a convengao coletiva de trabalho
da atividade desempenhado pelo empregado contratado e para determinados programas,

alguns de carater obrigatorio, a fim de que possa realizar suas atividades. Nesse sentido,

9 Ver art. 1°, caput, inciso 11, da Lei Complementar n® 123, de 2006.
8 Ver art. 57 da Lei Complementar n° 123, de 2006.

81 Ver art. 1°, caput, inciso Il, da Lei Complementar n° 123, de 2006.
82 Ver art. 18-C, da Lei Complementar n° 123, de 2006.

8 Ver art. 18-C, §2°, da Lei Complementar n° 123, de 2006.
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observa-se, como exemplo, o Programa de Controle Médico da Saude Ocupacional —
PCMSO, que deve incluir a realizacdo obrigatoria dos exames médicos admissional,
periodico, de mudanca de funcdo e demissional. Outros exemplos sdo: o Programa de
Alimentacdo do Trabalhador — PAT, o Programa de Prevengdo de Riscos Ambientais -
PPRA, que se refere a um conjunto de acdes que visam a preservacdo da saude e da
integridade dos trabalhadores por meio de controle de riscos no ambiente de trabalho, entre
outros (Sebrae - SP, 2013).

A respeito da melhoria nas condi¢des de negocia¢do, um dos pontos relevantes que
a formalizacdo proporciona para o MEI é a inscricdo no CNPJ, por meio de qual é possivel
ao empreendedor realizar a abertura de conta em bancos e obter crédito, o que facilita a
condigdes de negociacao.

Em relacdo ao nivel de dificuldades na gestdo dos negdcios, verifica-se que esta é
uma das causas® que levam o pequenos empreendimentos a encerrarem as suas atividades
com menos de 2 anos, de sorte que se percebe a sua relacdo direta com a mortalidade de
empresas.

Ante 0 exposto, € relevante mencionar que o PPA 2012-2015, no “Programa 2047 —
Micro e Pequenas Empresas”, utilizou, como um dos indicadores, a “taxa de sobrevivéncia
das empresas aos primeiros dois anos de atividade”, com um indice referéncia de 71,9%.

A fim de se aferir a dificuldade na gestao, serdo apreciados 0s seguintes aspectos, de
acordo com a pesquisa realizada pelo Sebrae - Nacional:

a) Vendas;

b) Administracdo do negécio;

c) Impactos da concorréncia;

d) Compreenséo das obrigacoes legais;

e) Controle financeiro;

f) Apoio para as atividades;

g) Boas aquisigdes;

i) Empreender;

J) Inovar;

h) Planejar; e

j) Outras dificuldades.

8 De acordo com pesquisa realizada em 2005 pelo Sebrae - DF, por meio do Instituo Vox Populi, observa-se
gue as outras causas sdo: causas econdmicas conjunturais, carga tributaria elevada e problemas com
fiscalizacdo e logistica operacional (Mao-de-obra ou instalagGes inadequadas).
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A formalizacéo do trabalhador é o pilar do programa. Por meio da formalizacao, o
MEI podera fruir dos direitos previstos na legislacdo em vigor. Assim, deve-se favorecer o
apoio e facilitad-lo o maximo possivel.

Dessa forma, dispde a Lei Complementar n® 123, de 2006 que os 6rgéos e entidades
das trés esferas de governo envolvidos na abertura e fechamento de empresas deveréo atentar
para a unicidade do processo de registro e de legalizacdo de empresarios e de pessoas
juridicas. Salienta-se, sob esse escopo, a necessidade de articulacdo de competéncias a fim
de que os procedimentos sejam compatibilizados e integrados, evitando-se a duplicidade de
exigéncias e garantindo a linearidade do processo, da perspectiva do usuario. Assim, 0
processo de abertura, registro, alteracdo e baixa do Microempreendedor Individual (MEI) e
qualquer exigéncia para o inicio de seu funcionamento, deverdo ter tramite especial e
simplificado, preferencialmente eletronico, sendo a opgdo do empreendedor®, na forma a
ser disciplinada pelo CGSIM?®S,

A facilidade para o pagamento do carné de MEI decorre do fato de que a propria
legislacdo regente ressalta que, as micro e pequenas empresas, deve-se favorecer a apuragao
e o recolhimento dos impostos e contribui¢Ges da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, por meio de regime Unico de arrecadacdo, inclusive das obrigacdes
acessorias®’.

O Microempreendedor Individual®® recolhera, na forma regulamentada pelo Comité
Gestor, por meio do Documento de Arrecadacdo do Simples Nacional — DAS, valor fixo
mensal correspondente a soma das seguintes parcelas, atualizadas anualmente, de acordo

com o salario minimo:

8 Ver art. 4° e 81° da Lei Complementar n° 123, de 2006.

8 Nesse mesmo sentido, a Lei n° 12.470, de 31 de agosto de 2011, inclui no Cddigo Civil de 2002 0 84° no art.
968, segundo o qual “0 processo de abertura, registro, alteragdo e baixa do microempreendedor individual de
que trata o art 18-A da Lei Complementar n° 123, de 14 de dezembro de 2006, bem como qualquer exigéncia
para o inicio de seu funcionamento deverdo ter tramite especial e simplificado, preferentemente eletronico,
opcional para o empreendedor, na forma a ser disciplinada pelo Comité para Gestdo da Rede Nacional para a
Simplificagdo do Registro e da Legalizagdo de Empresas e Negdcios - CGSIM, de que trata o inciso 111 do art
2° da mesma Lei” e, no mesmo artigo, o §5°, pelo qual “para fins do disposto no § 42, poderao ser dispensados
o uso da firma, com a respectiva assinatura autégrafa, o capital, requerimentos, demais assinaturas, informacfes
relativas a nacionalidade, estado civil e regime de bens, bem como remessa de documentos, na forma
estabelecida pelo CGSIM.”

8 Ver art. 1°, caput, inciso I, da Lei Complementar n° 123, de 2006.

8 QObservadas as limitagGes legais, nos termos do art. 18-A, 83°, inciso, VI e do art. 13, da Lei Complementar
n° 123, de 2006, o0 MEI é isento do pagamento dos seguintes tributos: Imposto sobre a Renda da Pessoa Juridica
- IRPJ; Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI; Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido - CSLL;
Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social — COFINS; Contribuicdo para o PIS/Pasep; e,
Contribuicdo Patronal Previdenciaria - CPP para a Seguridade Social.
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a) R$ 45,65 (quarenta e cinco reais e sessenta e cinco centavos), a titulo Contribuigéo
para a Seguridade Social, relativa a pessoa do empresario, na qualidade de contribuinte
individual;

b) R$ 1,00 (um real), caso seja contribuinte do ICMS; e

c) R$ 5,00 (cinco reais), caso seja contribuinte do ISS;

A falta de pagamento do DAS implicara em multa pelo atraso e, consequentemente,
ando contagem da competéncia em atraso para fins de caréncia para obtencao dos beneficios

previdenciarios respectivos (Sebrae - SP, 2013).

6.4. Elaboracao do indice de fruicdo empirica.

Decomposto o direito, seguindo a metodologia da AJPE, € necessario verificar o
indice de fruicdo empirica, a fim de compara-los com o Padréo de Validagéo Juridica, no
préximo item.

Comecando pela facilidade na obtencdo do crédito, conforme observado neste
estudo, além de existirem politicas voltadas para a concessdao do microcrédito, este é
essencial para o desenvolvimento da atividade econémica.

Apesar de 77,3% dos MEI ndo tenham buscado crédito no ano de 2013, conforme
gréfico, percebe-se que houve um aumento do nimero de pedidos, quando comparado ao
ano de 2012, quando 90% ndo solicitaram crédito. Evidentemente, essa tendéncia é
aumentar, considerando-se o viés de ampliacdo do numero de pessoas inscritas no MEI.

Dos MEI que buscaram crédito, observa-se o seguinte resultado, de acordo com a

pesquisa do Sebrae - Nacional:
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Gréfico 8: Busca por crédito
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A respeito da contratagcdo de empregado, a Estatuto Geral autoriza que o MEI tenha
um empregado. No entanto, da analise da pesquisa realizada pelo Sebrae - Nacional, foi
questionado se o MEI contrataria empregado com carteira assinada, sem levar em conta 0s

custos para isso. Em tal contexto, observa-se o seguinte:

Gréfico 9: Facilidade para contratagdo de empregado
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Elaboracéo: O autor.
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Com relacdo a decomposicdo de acessibilidade ao mercado, com melhoria de

condigdes de negociagéo, o resultado foi o seguinte:

Grafico 10: Formalizacao contribuiu para a melhoria de condicdes de negociacéo
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Fonte: Sebrae - Nacional

Quanto ao nivel de dificuldade na gestdo dos negocios, observou-se que apenas
33,12% dos entrevistados ndo enfrentaram dificuldade, ao passo que 66,88% enfrentaram
algum problema com o exercicio da atividade econdmica. Por ser um aspecto negativo na
fruicdo do direito, serd visto adiante, na férmula adotada para a quantificacdo do fruicéo

empirica, que foi dado valor negativo a essa questao.
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Gréfico 11: Dificuldades de gestéo
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Elaboracéo: O autor.

A respeito do apoio na formalizagdo, deve-se salientar que a totalidade dos
entrevistados destacou a facilidade na formalizacdo, sendo que do total, 40,8% ndo precisou
de ajuda, pois realizou o processo de abertura online, no Portal do Empreendedor.

Dessa forma, percebe-se que a inscricdo como MEI é simples, posto que quase
metade dos entrevistados realizou a sua formalizagdo sem a necessidade de apoio. No
entanto, considerando que a legislacdo prevé o favorecimento da formalizacédo, é importante
que sejam disponibilizados apoios institucionais a quem o interessado podera recorrer, se
necessario. De qualquer modo, para a pesquisa, foram levados em conta quaisquer apoios
prestados na formalizacéo.

Do universo que necessitou de ajuda, 19,2%, recorreu ao apoio do Sebrae; 18,4%,
contou com o apoio de amigo ou familiar; 15,4%, de um contador; 5,1%, de associacOes e
outras instituicdes; 0,6%, de uma empresa; e, 0,6%, outros apoios ndo discriminados na

pesquisa.




Grafico 12: Apoio na Formalizacao
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Em relacdo a facilidade de pagamento do DAS, apesar de a maioria realizar o

procedimento sem dificuldades, percentual relevante (43,70%, correspondendo a quase

metade do nimero de entrevistados) encontrou algum tipo de problema. Por outro lado, entre

0s que ndo souberam responder, alguns ndo haviam recebido ou outra pessoa fazia pelo MEI.

Graéfico 13: Facilidade de pagamento do DAS
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De todo o exposto, ap6s a decomposicao analitica do direito de producao relativo ao
programa de Microempreendedor Individual, foram obtidos os seguintes resultados:
a) Facilidade na obtencéo do crédito: 55,31% concordam.
b) Facilidade na contratagdo de empregado, desconsiderando-se os custos: 36,07%
concordam.
c¢) Melhoria de acesso ao mercado (condi¢des de negociacéo): 77,90% concordam.
d) Dificuldade na gestdo dos negdcios: 66,88% concordam.
e) Apoio na formalizag&o (ou apoio néo foi necessario): 100% dos entrevistados
receberam apoio ou nao foi necessario.
f) Facilidade no pagamento do DAS: 53,00% concordam.
De acordo com Castro (2009), a tratar da elaboracdo do IFE,
a reunido de todos os indicadores, correspondentes a todos 0s componentes
prestacionais [...] produz um referencial de ordem mais geral, que pode servir para

expressar quantitativamente, [...] a fruigdo empirica do direito [...]. Este sera o
‘indice de Fruigdo Empirica’ (IFE) do direito em questao [...].

Dessa forma, a fim de se chegar ao IFE relativo ao direito de producdo do MEI, foi
elaborada a seguinte formula, com base na média aritmética dos elementos tratados na

decomposic¢do analitica do direito:

Ce Mm
IFE = C+_+T_DG+APF+FP

2
5

Onde:

C = Facilidade na obtencdo do crédito

Ce = Contratacdo de empregado

Mm = Melhoria de acesso ao mercado (condi¢des de negociacgao)
DG = Dificuldade na gestao dos negocios

ApF = Apoio na formalizagao

Fp = Facilidade no pagamento do carné de MEI

Em virtude de ser uma caracteristica do MEI o exercicio individual do
empreendimento, ha uma reducédo na necessidade de contratacdo de empregados. Por outro

lado, considerando que a aferi¢cdo de acesso ao mercado levou em conta apenas a negociacao
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das condicdes de compra pelos MEI formalizados, esses dois aspectos tiveram sua influéncia
sobre o resultado final reduzida a metade. Além disso, em relagdo a “Dificuldade na gestao
do negodcio”, por ser um elemento que influencia negativamente o exercicio da atividade
econdmica, 0 seu resultado reduziré a fruicdo empirica do direito.

Desse modo, para o direito em questdo, o IFE é:

36,07 77,90

FE= 5531+——+———6688+100 + 53 > IFE = 39,683

5

6.5. Escolha ou elaboracgéo de “padrio de validagao juridica” (PVJ)

Na sequéncia, serd elaborado o PVJ, também com base nos elementos que
subsidiaram a decomposic¢do analitica do direito, a fim de se manter a evidente necessidade

de que os dados sejam comparaveis.

a) Facilidade na obtencdo do crédito.

Em relacdo a facilidade na obtencdo do crédito, conforme ja observado, existem
politicas publicas, com legislagdo propria e previstas no PPA 2012-2015, voltadas
especificamente para a oferta de microcrédito, bem como normativos internacionais que
reforcam a necessidade de facilitacdo e de oferta ao crédito. A propria Lei Complementar n°
123, de 2006, também trata do favorecimento de acesso ao crédito para oS pequenos
empreendimentos.

Deve-se observar, ainda, que a oferta de crédito € um dos elementos que devem estar
disponibilizados ao pequenos empreendimentos e, no caso do MEI, apesar de haver a
possibilidade de ampliacdo de solicitacfes de crédito em virtude da tendéncia de aumento
do nimero de inscritos no programa, a quantidade de microempreendedores que a ele

recorrem ainda é reduzida (como visto, 77,30% dos MEI ndo buscaram crédito em 2013).
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No entanto, considerando-se os riscos envolvidos em operacdes de credito, principalmente

de inadimpléncia, sera considerado, como PVJ para o acesso ao crédito, o indice de 98%°°.

b) Facilidade para a contratacdo de empregado

A respeito da facilidade para a contratacdo de empregado, como ja afirmado, o
escopo inicial do programa é o empreendimento individual, voltado & formalizacdo do
empreendedor. Se por um lado o MEI pode desenvolver sua atividade individualmente, de
outro, as dificuldades para a contratacdo ndo podem existir, ainda mais quando se considera
gue a pesquisa desconsiderou os custo para 0 MEI em relacdo a contratacdo. Dessa forma,
dada a necessidade de se facilitar a contratacdo de empregado, o que, além de significar o
desenvolvimento do empreendimento implicaria o0 aumento da formalizacdo ou de emprego

a outras pessoas (os trabalhadores contratados), o PVJ para essa hipotese sera de 100%

c) Melhoria de acesso ao mercado

A melhoria de acesso ao mercado esta prevista na Recomendacgédo n° 189, de 1998,
da OIT. Além disso, a prépria Lei Complementar n® 123, de 2006, destaca o tratamento
diferenciado e favorecido a ser dispensado aos microempreendimentos em relagcdo a acesso
aos mercados. Considerando, apenas o quesito formalizacdo e a melhoria das condi¢c6es de
negociacdo em relacdo as compras, posta a possibilidade de acesso a bancos e de obten¢édo

de crédito, como ja tratado anteriormente, serd considerado o PVJ de 100%.

d) Dificuldade na gestéo dos negocios

Em relacdo € dificuldade na gestdo dos negdcios, foi verificado, ao se realizar a
decomposicéo analitica do direito, que esta € uma das causas que tém relacéo direta com o
encerramento de atividade empresariais, ou seja, de “mortalidade” das empresas. Nesse

contexto, é importante perceber que, em relacdo as politicas publicas relacionadas ao

8 0 indice de 98% por cento foi considerado levando-se em conta o taxa de inadimplemento, que gira em torno
de 2%. Nesse sentido, ver reportagem disponibilizada pela Folha de S& Paulo em
http://www1.folha.uol.com.br/mercado/2014/02/1416720-banco-do-povo-paulista-reduz-juro-e-aumenta-
limite-de-emprestimo.shtml, Gltimo acesso em 10 de marco de 201. O Banco do Nordeste do Brasil — BNB,
tem apresentado taxas de inadimpléncia ainda menores, de 0,72% em 2010 e 0,86% em 2011. Nesse sentido,
ver o Crediamigo do BNB em www.bnb.gov.br.



http://www1.folha.uol.com.br/mercado/2014/02/1416720-banco-do-povo-paulista-reduz-juro-e-aumenta-limite-de-emprestimo.shtml
http://www1.folha.uol.com.br/mercado/2014/02/1416720-banco-do-povo-paulista-reduz-juro-e-aumenta-limite-de-emprestimo.shtml
http://www.bnb.gov.br/
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programa 2047 — Micro e Pequenas Empresas, do PPA 2012-2015, a sobrevivéncia de
empresas foi um dos indices considerados. Como referéncia do PPA 2012-2015, foi utilizado
o0 indice do Sebrae - Nacional de 2007, que indicava uma taxa de sobrevivéncia das empresas
aos primeiros dois anos de atividade de 71,9%.

No entanto, para este estudo, foi utilizado indice de referéncia lastreado em
publicacdo de 2013 do Sebrae - Nacional®®. Observa-se a evolugdo dos indices de
sobrevivéncia conforme grafico abaixo, frisando-se que os anos de 2005, 2006 e 2007 da

série correspondem ao ano de criacdo do empreendimento.

Graéfico 14: Taxa de sobrevivéncia de empresas
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Fonte: Sebrae - Nacional

Desse modo, sera considerada como referéncia a taxa de sobrevivéncia 75,60%.
Porém, na formulacdo do IFE, o critério utilizado foi de dificuldade de gestdo, relacionado
a mortalidade, e ndo a sobrevivéncia de empresas. Entdo, o PVJ sera associado a taxa de
mortalidade, ou seja, 24,40%, que retrata o total (100%) menos a taxa de sobrevivéncia

(75,60%). E de se destacar, como j& afirmado anteriormente, que por se tratar de um aspecto

% Sebrae - Nacional. Sobrevivéncia das Empresas no Brasil. Série: Ambiente dos Pequenos Negdcios.
Sebrae - Nacional, Unidade de gestdo Estratégica. Brasilia: Sebrae, 2013.
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negativo na fruicao do direito, foi-lhe atribuido o sinal negativo na férmula, o que representa

a melhoria na fruicdo do direito com a menor a mortalidade de empresas.

e) Apoio na formalizacdo

Quanto ao apoio na formalizacdo, € de se considerar que tal aspecto esta relacionado
a propria proposta do Programa Microempreendedor Individual. Tanto a Lei Complementar
n® 123, de 2006, quanto o Codigo Civil de 2002, por meio de alteragdes realizadas em 2011,
trazem disposicdes que indicam a simplificacdo dos procedimentos para a formalizacdo, com
a utilizacdo de meios eletronicos a serem disponibilizados aos interessados, que por eles

poderéo optar. Dessa forma, o PVJ ndo pode ser outro que nédo 100%.

f) Facilidade de pagamento do DAS

Por fim, em relacdo a facilidade de pagamento do DAS, considerando-se o impacto
negativo que pode ter para a atividade econdmica, em virtude de possiveis multas ao MEI,
além dos efeitos que pode ter sobre 0 Programa, posto que, por exemplo, é possivel a ndo
contagem da competéncia em atraso para fins de caréncia para obtencdo dos beneficios
previdenciarios, o PVJ a ser considerado sera de 100%, correspondente a total facilidade
para 0 pagamento do DAS pelo MEI.

Assim, apesar de tal aspecto estar mais relacionado a protecdo social idealizada pelo
Programa, em relacdo ao direito de producéo, pode-se interpretar como sendo uma forma de
fazer com que o empreendedor adquira a responsabilidade pelo pagamento de suas
obrigacdes fiscais para com o Estado, 0 que sera necessario observar, cada vez com maior

atencdo, caso 0 seu empreendimento venha a crescer.

Ante todo o exposto, em relacdo ao PVJ, tem-se o seguinte:

a) Facilidade na obtencéo do créedito: PVJ = 98%.

b) Facilidade na contratagdo de empregado, desconsiderando-se os custos: PVJ =
100%.

¢) Melhoria de acesso ao mercado (condicdes de negociacéo): PVJ = 100%.

d) Dificuldade na gestdo dos negocios: 24,40%.

e) Apoio na formalizacdo (ou apoio ndo foi necessario): PVJ = 100%.



f) Facilidade no pagamento do DAS: PVJ = 100%.

A fim de se comparar o IFE ao PVJ, sera elaborado o valor geral de referéncia do

PVJ, com base na formula j& exposta. Assim

100

100
98+_+T_24'4O+ 100 + 100

PV] = 2

5

= PV] = 74,72
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6.6. Avaliacdo de resultados em termos de verificagdo de efetividade ou falhas ou

auséncia de efetividade

Apbs a verificacdo do IFE e do PVJ, comparando os resultados diretamente, observa-

se 0 seguinte:

Tabela 9: Comparacgédo PVJ e IFE

PVJ IFE % da razdo
PVJ/IFE*
Facilidade na obtencdo do crédito. 98,00 55,31 56,44
Facilidade na contratagdo de empregado, desconsiderando-se | 100,00 36,07 36,07
0S custos.
Melhoria de acesso ao mercado (condigdes de negociacao. 100,00 77,90 77,90
Dificuldade na gestdo dos negécios. 24,40 66,88 43,80*
Apoio na formaliza¢do (ou apoio ndo foi necessério). 100,00 100,00 100,00
Facilidade no pagamento do DAS. 100,00 53,00 53,00
Valor geral de referéncia 74,72 39,683 53,10

* Para o calculo do percentual, foi utilizada a razéo IFE/PVJ, ao contrario dos demais, por ser este elemento

negativo na formula proposta.
Fonte e elaboracao: o autor.

Quando se observa a comparacédo do valor geral de referéncia do IFE em relacdo ao

PVJ, percebe-se que empiricamente o Programa estd com 53,10% do padrdo juridico

proposto, 0 que representa a necessidade de melhoria em alguns dos elementos utilizados na

decomposicéo do direito.
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Os dados em questdo revelam que hé incipiéncia no Programa, principalmente no
que se refere a facilidade na obtencéo de credito, na facilidade de contratacao de empregados
e na facilidade do pagamento do DAS.

Por outro lado, o crescente nimero de empreendedores inscritos no Programa pode
dar uma visao equivocada de que ndo existem falhas. O proprio aumento do numero de
empreendedores pode trazer acarretar na inefetividade do Programa, quanto ao exercicio da
atividade econdmica. Para tanto, basta verificar que grande ndmero dos entrevistados ndo
demandou crédito, de maneira que tal fator, na pratica, ndo trouxe efeitos negativos na
politica publica.

Da mesma forma, por ser um programa que prioriza a inser¢cdo no mercado de
trabalho de trabalhadores informais, com vistas a protecéo social, hd um claro caréater de
individualidade na execucdo da atividade econdmica. Além disso, o préoprio limite de renda
bruta anual de R$ 60.000,00 (sessenta mil reais) inviabiliza que a atividade seja realizada
por Varias pessoas.

Por outro lado, mesmo considerando a contratagdo de empregado, desconsiderando-
se 0s custos, observa-se que, apesar de existirem MEI interessados, o que proporcionaria o
desenvolvimento da atividade e aumentaria a protecdo social, percebe-se que existem
dificuldades para tal contratacéo.

Por fim, o pagamento do DAS, apesar de possiveis impactos negativos na atividade
empreendedora, em virtude de multas por atraso, deve ser facilitado, uma vez que, sem 0
pagamento, havera prejuizo direto no objetivo maior do Programa, que é a formalizacdo
voltada para a protecdo social do empreendedor, em virtude, conforme ja exposto, do atraso
na caréncia para obtencdo dos beneficios previdenciarios. Além disso, o cumprimento de tal
obrigacdo pode ser entendido como uma prévia daquilo que o empreendedor ira enfrentar na
medida em que houver evolugdo do seu negdcio para outras situagdes como, por exemplo, a
de microempresario.

E de se destacar que a simplicidade na adesdo, a ponto de quase metade dos
empreendedores (40,80%) terem realizado e sua inscricdo sem apoio Ou O apoio
disponibilizado, que permitiu com que a fruicdo empirica se equiparasse a validagéo juridica
proposta, favorece a formalizacdo e é elemento importante na implementacdo da politica.
No entanto, a respeito da facilidade de se realizar a inscrigdo por meio eletrénico, conforme
se observa na regra legal, o Sebrae - SP (2013) destaca um problema que pode afetar a gestdo

do negacio, expondo, como alerta, que “a inscri¢do do Microempreendedor Individual pela
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internet em poucos minutos foi um grande avanco neste sentido. Contudo, esta facilidade faz
com que muitas pessoas realizem suas inscricbes sem antes obterem informacdes sobre a
atividade pretendida [...]”.

Feitas tais consideracOes e observadas algumas inconsisténcias, fazendo-se a ressalva
de que, atualmente, ainda ndo causam relevantes impactos negativos no programa, convém
seguir para o proximo passo da AJPE, concluindo a anélise, por meio da recomendacdo de

reformas.

6.7. Recomendacao de reformas

Em relacdo a oferta de microcrédito, € importante destacar aspectos que merecem ser
discutidos a fim de se buscar uma solucéo apropriada, ambos relacionados as dificuldades
de acesso aos MEI interessados.

E importante destacar que ha uma esforco do Estado para que haja a oferta de crédito,
conforme ja destacado ao se tratar dos alicerces do PNMPO. Assim, had um incentivo do
Estado para que tal programa seja implementado considerando-se que os principais alicerces
sdo a utilizacdo de recursos do compulsério como indutores da oferta de crédito pelos bancos
e a utilizacdo de subvencgdo econdmica para viabilizar o crédito de baixo custo.

Assim sendo, considerando-se o interesse do préprio Estado em fomentar a politica,
convém ressaltar a necessidade de debates sobre a oferta de garantias. O microcrédito tem
um valor reduzido e seus prazos de pagamento sdo curtos. Isso, associado ao
acompanhamento do microcrédito, faz com o custo da oferta seja elevado. No entanto, a
oferta permanente de funding para os operadores de crédito e a certeza de obtencéo de credito
sdo aspectos relevantes para o éxito do modelo. Assim,

A sustentabilidade do processo de ampliacdo do microcrédito precisa ser entendida
do ponto de vista do operador e do cliente. O operador precisa ter confianca que o
fluxo de recursos para ser repassado ao tomador final sera continuo. Mais do que
eventuais subsidios incertos e criadores de lagos de dependéncia, 0 acesso a fontes
funding de baixo custo e perenes é a condi¢do sine qua non para a constituicdo de

um solido setor de microfinancas sustentavel e integrado ao sistema financeiro
nacional.

O cliente do microcrédito precisa confiar que a oferta sera permanente, que pode
acessa-lo para financiar capital de giro ou uma oportunidade de investimento. Ter
confianga que o operador de microcrédito continuara a existir no futuro é
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extremamente importante para o cliente, pois Ihe da a seguranca de estabelecer um
relacionamento baseado na confianga mitua e em negdcios vantajosos para ambas
as partes.

Autossustentabilidade do setor pressupde uma ampla cooperacéo e parceria das
operadoras de microcrédito com outros agentes do Sistema Financeiro Nacional.
Elas podem buscar funding nos bancos, avalizadas pelo Fampe do Sebrae ou pelo
Funproger, administrado pelo Banco do Brasil.

Nesse ponto, como exemplo, observa-se uma oportunidade de melhoria ho modelo com a
reativacdo do FUNPROGER que, como ja observado, desde 2010 encontra-se interrompido. No
entanto, conforme se verifica no Relatdrio de avaliacdo do PPA 2012-2015

As questbes relacionadas a revitalizacdo do Fundo de Aval para Geracdo de
Emprego e Renda - FUNPROGER sdo complexas, envolvendo, inclusive, a
alteracéo de legislagéo, tanto do Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao
Trabalhador quanto da Lei 9.872, de 23/11/1999, que criou 0 Fundo. O assunto
vem sendo tratado desde de 2010, quando o Fundo atingiu seu limite de
alavancagem. A exemplo disso, no final de 2011 foi editada a Resolu¢do de n.°
654 do CODEFAT que trata de alteraces relacionadas ao Regulamento do Fundo,
principalmente em relacdo a estipulacdo de limite de 180 dias para a exigéncia de
honra pelos Bancos. No ano de 2012, o assunto foi tratado na esfera técnica a
partir de diversas reunides com o Banco do Brasil - Gestor do Fundo, a fim de
construir uma proposta de alteracdo do arcabouco legal do Fundo. (BRASIL,
2013).

E relevante destacar, em relacdo ao microcrédito, que, conforme EMI n° 44/2012 do
Ministério da Integracdo Nacional, do Ministério da Fazenda e do Ministério do
Desenvolvimento Agrario

a taxa de inadimpléncia dos beneficiarios de um programa de microfinangas é
relativamente menor do que a de outras carteiras de financiamento com publico e
linhas de crédito semelhantes. E sabido também que uma taxa de inadimpléncia
relativamente pequena é consequéncia da metodologia do programa de

microfinangas que prevé um acompanhamento dos agentes de negécio dos Bancos
junto aos tomadores de empréstimos.

Por outro lado, além de existir a compreensdo de que ha um adimplemento maior do
tomador de microcredito, de acordo com Barone et al (2002), o microcrédito se caracteriza
pela auséncia de garantias reais, cujos possiveis efeitos sdo minimizados pelo aval (ou
fianca) solidario, implementado por meio de reunido de um grupo de pessoas com pequenos
negdcios e necessidade de crédito, que possuem confianga mutua com o objetivo de assumir
responsabilidades pelos créditos do grupo. Tal procedimento € previsto na Resolugdo n°
4.000, de 25 de agosto de 2011%, do Conselho Monetario Nacional, no entanto, a exigéncia

9 Art 3°, §2° da Resolugdio n° 4.000, do CMN: “Fica a critério da instituicdo a exigéncia de garantia nas
operagdes realizadas ao amparo desta Resolugdo, admitindo-se, inclusive, aval solidario em grupo com, no
minimo, trés participantes, alienacéo fiduciaria e fianca.”
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de garantia fica a critério da instituicdo. Desse modo, é importante que mecanismos de
garantia sejam melhor discutidos e implementados a fim de se proporcionar maior facilidade
na liberacéo do crédito.

Por outro lado as instituicGes publicas sdo as mais procuradas para a concessao de
crédito, por outro, concedem poucos empréstimos. Dessa forma, observe-se no grafico a

seguir as instituicbes mais procuradas pelos interessados em credito.

Grafico 15: Institui¢cbes mais procuradas para concessao de crédito

Caixa Economica Federal e 34.50%
Banco do Brasil I 26.80%
Outros* NI 17.60%
Bradesco N 8.60%
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InstituicGes de microcrédito [N 6.40%
Banco Real / Santander [N 5.80%

Banco do Nordeste [ 5.60%
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® [nstituigdes mais procuradas para concessao de crédito

Fonte: Sebrae - Nacional

No gréfico a seguir, observa-se 0 sucesso na obtencédo de crédito.
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Gréfico 16: Sucesso na obtencéo de crédito
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A respeito do favorecimento do acesso ao mercado, a Lei Complementar n°® 123, de
2006, estabelece o favorecimento ao pequeno empreendedor, inclusive quanto a inclusive
quanto a preferéncia nas aquisicdes de bens e servicos pelos Poderes Publicos. Nesse ponto,
é de se destacar o debate em torno do associativismo, a fim de que os MEI tenham ganhos
de escala e com isso possam fornecer de formas adequada os bens e servigos para a o Estado.

Outra questdo relevante é a necessidade de acesso a informacéo pelos MEI. No
questionario aplicado pelo Sebrae - Nacional, uma das perguntas realizadas aos
empreendedores se eles ja haviam feito alguma venda de produto ou realizado alguma
prestacdo de servicos a algum érgdo do Estado e 88,5% dos entrevistados responderam que

ndo. Especificamente sobre esse aspecto, 0 Sebrae - Nacional destacou que “em algumas
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atividades, a questdo provavelmente néo se aplica, mas em outros casos a explicacdo pode
estar na desinformacdo do microempreendedor, o que deve ser ponto de atencédo.”

Assim, é necessario destacar a relevancia do papel das informacgdes® para o
esclarecimento do MEI, afim de melhorar as condi¢cbes de acesso ao mercado e, mais
especificamente, as contratagdes com o Estado, o que proporcionaria o acréscimo de vendas
de produtos e de prestacao de servicos ao Poder Publico. Para outro lado, a divulgagédo do
Programa e a disseminacdo de conhecimentos relacionados a gestéo serviria como subsidio
para uma preparagdo prévia do MEI, antes de iniciar o seu empreendimento, uma vez que,
em virtude da facilidade de inscricdo no Programa, é possivel que o empreendedor realize o
seu cadastro sem possuir esclarecimentos e no¢Ges adequadas para o exercicio da atividade
econdmica.

Ainda nesse sentido, € de se destacar que ha um esforco de 6rgdos do Estado e de
entidades paraestatais, como o proprio Sebrae, a fim de reduzir o déficit de informacdes para
0 ME. Tais esforcos podem ser observados por meio da criacdo de sites disponibilizados
para proporcionar informagdes sobre o Programa, além de ser possivel a realizacdo de
algumas operacdes, como o préprio cadastramento no Programa e o pagamento do DAS.
Além disso, o Sebrae disponibiliza cursos internet a fim de capacitar aqueles inscritos ou 0s
gue tém interesse em se formalizar como MELI.

No entanto, é importante mencionar que, apesar de tais medidas, o
microempreendedor individual, no exercicio da atividade econdmica, deve ser orientado a
buscar a capacitacdo e as informag6es necessarias para a manutencao e o desenvolvimento
do seu negdcio. Assim, aléem da baixa quantidade de prestacdo de servicos e de vendas de
produtos para o Estado, como ja citado, associado a desinformacdo, como afirmado pelo
Sebrae - Nacional e exposto no estudo, é possivel que existam dificuldades de contratacdo
de empregados, ou principalmente, problemas relacionados a gestdo, que podem ser
solucionados ou cujos impactos negativos minimizados caso sejam pensados mecanismos
que tornem o acesso as informacdes mais simples e faceis ou se 0 empreendedor souber onde
encontré-las.

Quanto ao pagamento do DAS, é importante discutir mecanismos que facilitem o

processo de pagamento pelos MEI. Nesse sentido, de acordo com os entrevistados, a fim de

92 As informacGes, nesse contexto, devem ser entendidas como a fonte de conhecimento para a manutencéo e
0 desenvolvimento do negécio do MEI, e podem ser caracterizadas, por exemplo, como gerenciais,
relacionadas a gestdo do negdcio; juridicas, quanto a divulgagdo e conhecimento do MEI da legislacao
aplicavel; conjunturais, em relacdo ao setor de atuacdo do MEI, entre outras.
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tornar o pagamento mais simples, foram indicadas as seguintes op¢des, conforme grafico

abaixo:

Gréfico 17: Opc¢bes de pagamento

Gerar boleto pela internet - [ 0.20%
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mensagem de celular I 4.90%

Nada /Naosei [ 4.90%

m Opcdes de pagamento

Fonte: Sebrae - Nacional

Deve-se mencionar, em relacdo as opcdes de pagamento propostas, que aquela mais
indicada é a que existe atualmente, uma vez que a emissdo da guia do DAS é realizada a
partir do aplicativo PGMEI, no Portal do Simples Nacional > Da mesma forma, observa-se
a possibilidade de realizar o pagamento em lotéricas e agéncias bancérias.

Muito embora ndo tenha sido abordada a questdo tributaria na analise, convém
destacar que, de acordo com o Relatorio de Avaliacdo do PPA 2012 — 2015, ainda que o
Programa Microempreendedor Individual tenha apresentando resultados positivos, necessita
de ajustes, posto que, atualmente, apresenta inadimpléncia. Outro problema identificado é a
necessidade de simplificagcdo das obrigacGes que surgem para o MEI quando ocorre sua
alteracdo para pessoa juridica, uma vez que a transformacao do empreendedor individual em
pessoa juridica gera uma série de obrigacdes acessorias e custos que podem comprometer a
sustentabilidade do microempreendedor. Um exemplo € a transformagdo em pessoa juridica

gerar a mudanca do IPTU de residencial para comercial, com grande elevagéo de custo para

%3 Esta informagao esta disponibilizada em www.portaldoempreendedor.gov.br



http://www.portaldoempreendedor.gov.br/
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o empreendedor (BRASIL, 2013). Ainda que muitos MEI atuam em estabelecimento
comercial, essa € uma preocupacao relevante, posto que quase metade dos MEI tem como

local de operagdo do negdcio a propria residéncia, conforme se observa no grafico abaixo:

Grafico 18: Local de operacao do negécio
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Fonte: Sebrae - Nacional.

A respeito da contratacdo de empregado, € importante realizar discussées sobre
mecanismos que possam simplificar ainda mais as informagdes a serem prestadas pelo MEI,
bem como, sem prejuizo dos direitos trabalhistas e previdenciarios do empregado, debater
formas para reduzir os custos com despesas de pessoa Nesse sentido, ainda que sejam
necessarias analises mais adequadas e profundas, uma vez que do MEI tem a finalidade de
promover a protecdo social, um ponto relevante seria a discussao de formas que pudessem
auxiliar o MEI e cumprir os encargos previdenciarios, enquanto empregador.

Ainda em relagdo as recomendacOes, € de se destacar a necessidade de serem
pensadas algumas praticas relacionadas ao programa que favorecam a transicéo da categoria
de microempreendedor para de microempresario pois, como ja destacado, existe a

perspectiva de crescimento, tanto por parte dos MEI quanto por parte do Poder Publico.
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Por fim, é relevante discutir as perspectivas de crescimento e o processo de transicao
do MEI para o exercicio de atividade econdbmica como microempresario, quando atingir o
limite de R$ 60.000,00 de receita bruta. Nesse sentido, a pesquisa realizada pelo Sebrae -
Nacional destacou as perspectivas de crescimento dos entrevistados, comparando com dados

de 2012, conforme grafico abaixo:

Grafico 19: Perspectiva de crescimento
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Fonte: Sebrae - Nacional.

Desde 2008, quando foi langcado o Programa Empreendedor Individual, 86.546
trabalhadores evoluiram para a condi¢do de microempresa. Entre os motivos apontados por
este publico para a mudancga estd o aumento no limite de faturamento bruto anual (até R$ 60
mil por ano para o empreendedor), a contratacdo de mais de um funcionério e ainda a
participacdo em outros negécios. Com a mudanca de categoria de empreendedor individual
para microempresa, o limite de faturamento salta de R$ 60.000,00 por ano para R$
360.000,00 e ndo ha limite para contratar empregados. Os dados do Sebrae revelam que a
evolugdo para microempresa tem sido uma forte tendéncia entre os empreendedores
formalizados em todo o pais. S6 no ano passado, quase 40 mil empresarios mudaram de
categoria, segundo levantamento do Sebrae (BRASIL, 2013).
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7. CONCLUSAO

Quando se fala em globalizacdo, considerando-a como um processo, € necessario
buscar ndo apenas os seus efeitos, como também identificar impactos de sua evolugéo, a fim
de que as transformacfes ocorridas sejam conhecidas. Sob essa perspectiva, é possivel
perceber que o direito tambem sofreu alteracGes decorrentes de tal fenémeno.

Em tal contexto, o direito deve ser capaz de contribuir para o desenvolvimento e pode
assumir um papel proativo, trazendo ao debate elementos essenciais para a elaboracédo e
formulacéo de politicas pablicas.

Sob esse Vviés, é necessario que o0 jurista adquira uma visdo pratica dos fendbmenos
sociais, constatando empiricamente realidades e elaborando argumentos apropriados que o
auxiliem a ser um agente transformador. Desse modo, rompe-se o paradigma de um direito
meramente formal, para torna-lo interdisciplinar, a fim de que seja possivel compreender e
influenciar a elaboracdo de solucGes para problemas praticos. Por outro lado, é necessario
que tais solucdes sejam amparadas em aspectos juridicos a fim de que direitos fundamentais
sejam respeitados.

Ao se falar em desenvolvimento, o direito ndo deve ser apenas um mero instrumento
para que fins econdmicos, vistos sob o prisma de uma teoria econdmica estreita, sejam
alcancados. Além disso, € essencial que o direito deve busque o experimentalismo, em
especial, propondo parcerias entre o publico e o privado, com vistas ao alcance de solucgdes
inovadoras para o desenvolvimento, mesmo que seja afetado por forcas globais que
delineiam “receitas de desenvolvimento”, COmoO 0rganismos internacionais ou paises com
maior grau de desenvolvimento econémico.

E importante salientar que, se por um lado, as forcas globais que influenciam o direito
podem propor mudangas que favorecam a efetividade dos direitos subjetivos de alguns
individuos ou grupos, por outro, podem impactar negativamente a fruicdo ou as garantias de
direitos de muitos, sendo papel do jurista observar atentamente as propostas e buscar
discernir, por meios de instrumentos préaticos, a adequacdo ou ndo das recomendacdes
emitidas por tais forcas em relagdo a realidade local.

Assim, por ndo existir um caminho Unico para o desenvolvimento, o operador do
direito deve buscar novas alternativas, indo além do debate abstrato e formalista,

preocupando-se, empiricamente, com o que trara um resultado efetivo. Nesse contexto, um
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modelo que pode ser aplicado a analise de efetividade lastreada em parametros juridicos € a
AJPE.

A fim de que a utilizacdo do modelo em questdo fosse possivel neste estudo, as
modificacBes recentes no mercado de trabalho, tanto no cenério internacional quanto no
ambito interno, foram consideradas. Além disso, devido ao movimento de atores do direito
internacional, como OIT e Mercosul, decorrentes de pesquisas sobre condi¢des de trabalho,
informalidade e relevancia dos pequenos empreendimentos, foram utilizados marcos
normativos que fundamentam direitos, entre os quais, o direito ao trabalho, a protecéo social
e a producdo. Contudo, o direito subjetivo objetivamente focalizado na pesquisa foi o direito
de producdo do MEI no Brasil, que sofre influéncia das normas internacionais destacadas, e
é balizada pela Lei Complementar n° 128, de 2008, que altera a Lei Complementar n° 123,
de 2006, instituindo o Programa Microempreendedor Individual.

A relevancia das politicas publicas para os pequenos empreendimentos, que sao as
bases para o Programa Microempreendedor Individual, decorre da situacdo do mercado de
trabalho mundial e, especificamente, do mercado de trabalho brasileiro, que apresentou forte
mudanca nos ultimos anos em relagdo as taxas de desemprego e as condic¢des de trabalho.
Se nas décadas de 1980 e 1990 o quadro era precario, a partir de 2003 houve uma evolucéo,
com melhoria nas condicdes de trabalho e de desenvolvimento dos pequenos negécios,
devido a aspectos de natureza macroecondmica, como a oferta de crédito para as familias e
para 0s pequenos empreendimentos, bem como pela situagdo de economia internacional. Por
outro lado, o estabelecimento de novos parametros juridicos nesse periodo permitiram o
surgimento de outras formas de exercicio da atividade econdmica e de fruicdo de protecédo
social, ressaltando, nesse caso o Programa Microempreendedor Individual.

Sob esse prisma, politicas publicas como o PROGER e 0 PNMPO séo importantes
para o fomento a pequenos empreendedores e, apesar de nem sempre se observar o interesse
dos microempreendedores no crédito, é relevante que o acesso seja facilitado. Tanto € assim,
que a OIT e o Mercosul apresentam balizas®* para que tal procedimento seja observado.

Por outro lado, o incentivo aos pequenos empreendimentos, que em um cenario
internacional vislumbrou questdes relacionadas a empregabilidade, a redugdo da
informalidade e a competitividade, foi refletido no direito brasileiro com a incorporagéo do

incentivo a formalizacdo, com vistas a protecdo social, por meio do Programa

% Nesse sentido, cita-se a Recomendag&o n° 189, de 1998, da OIT, e a Resolucéo n° 59, de 1998, do Mercosul,
ja mencionadas neste estudo.
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Microempreendedor Individual. Porém, como outro resultado do Programa, verifica-se que
0 exercicio da livre iniciativa para a atividade econdmica € proporcionado, e que isso se da
em conjunto com a atividade laboral do MEI, destacando o valor social do trabalho. Além
disso, o Programa envolve a fruigdo do direito de produgéo do MEI, de modo que, por meio
da AJPE, buscou-se sugerir reformas que visem a proporcionar a efetividade da politica em
aspectos que se relacionem a experiéncia da fruicdo de tal direito.

Assim, ao serem desenvolvidos os passos da referida andlise, em relacdo a
identificacdo de politica publica sujeita a controvérsias, primeiro passo da AJPE, foi
destacado o Programa Microempreendedor Individual. A seguir, como parte da
especificacdo de um direito fundamental correlato, optou-se pelo direito de producéo, apesar
de ndo ser identificado como o objetivo principal do programa, para o Estado. Logo apos,
foi realizada a decomposicdo analitica do direito, por meio de referenciais juridicos
observados em normas internacionais e na legislacdo brasileira, principalmente na Lei
Complementar n° 123, de 2006. Para tanto, foram levados em conta 0s seguintes aspectos:
facilidade na obtencdo do crédito; facilidade na contratacio de empregado
(desconsiderando-se os custos envolvidos na contratacdo); melhoria de acesso ao mercado,
em relacdo as condicdes de negociacdo; dificuldade na gestdo dos negdcios; apoio na
formalizacdo ou as situacdes nas quais o apoio nao foi necessario; e, facilidade no pagamento
do DAS.

Na sequéncia, foi elaborada a quantificagdo do direito analiticamente decomposto,
com fundamentado em pesquisa realizada pelo Sebrae - Nacional, a fim de identificar o perfil
de MEI. Apoés a quantificacdo do direito, foi calculado o indice de fruicdo empirica e
elaborado o padrdo de validacéo juridica, realizando-se, a avaliagdo da efetividade do
programa, em termos empiricos, quando se constataram algumas falhas na sua efetividade,
em relacéo ao direito proposto.

Em tal contexto, para o Padrdo de Validagdo Juridica estipulado, com valor de
referéncia 74,72, foi observado que a fruicdo empirica foi de 39,683, 0 que representa pouco
mais da metade do valor geral de referéncia do PVJ (53,10%). Alguns dos elementos do
direito decomposto contribuiram mais que outros para essa taxa, entre 0s quais se destaca o
acesso ao credito, a contratacdo de empregados, a gestdo dos negdcios e o pagamento do
DAS. Dessa forma, com base nessas informacdes, foram realizadas recomendacdes que

devem ser discutidas com intuito de serem aprimorados alguns aspectos de Programa.
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Da anélise observada, considerados os indicadores estabelecidos, para que tenha
efetividade quanto ao direito de producdo do MEI, é importante que haja algumas
reformulacGes no Programa. Muito embora a énfase seja a protecdo social, ndo é dificil
observar com os dados levantados na pesquisa do Sebrae — Nacional, que muitos
empreendedores se inscrevem no Programa para empreender, ou seja, para iniciar uma
atividade econdmica produtiva, e ndo apenas para a protecao social.

Dessa forma, é importante que sejam realizados estudos mais detalhados a fim de
verificar se aumento no nimero de MEI esta relacionado apenas com a formalizacdo do
negocio com vistas a protecdo social ou com a formalizacdo do negdcio para o efetivo
exercicio da atividade econdmica. Assim, no ambito do Programa Microempreendedor
Individual, considerando-se o viés do direito de producdo, convém aprofundar as pesquisas
a fim de que sejam discutidos indicadores adequados para 0 acompanhamento e avaliagcdo
do Programa, além daqueles ja existentes para avaliar a protecédo social.

Se cabe ao Estado criar mecanismos de protecdo social, é importante também, com
vistas ao desenvolvimento, que sejam criados instrumentos conducentes ao estabelecimento
de um ambiente de inovacdo e empreendedorismo, de produtividade e competitividade.
Algumas reformas no Programa Microempreendedor Individual poderiam avancar e fazer
deste Programa uma plataforma de base para o inicio de pequenos negécios e da atividade
empreendedora.

Nesse sentido, ainda que as atividades econdmicas desenvolvidas pelo MEI nédo
sejam necessariamente complexas, € necessario proporcionar aquelas que desejam
empreender os elementos que lhes permitam vislumbrar o aprimoramento e o incremento de
sua atividade, como conhecimentos em gestdo empresarial e juridicos, principalmente
aqueles relacionados as esferas tributaria e trabalhista.

Nesse contexto, a discussdo sobre a reforma tributaria precisa avancar a fim de
simplificar o modelo e reduzir a burocracia para o recolhimento dos tributos. Ainda que a
adocdo do Simples Nacional favoreca o MEI e que a forma propria de recolhimento
previdenciario, do ISS ou do ICMS, também simplifiguem o recolhimento, é relevante a
discussdo sobre a possibilidade de inser¢cdo de outros tributos no modelo atual e de
cumprimento de obrigagdes para aqueles que possuam um empregado. Da mesma forma, a
transicdo para outros modelos de exercicio da atividade econémica certamente trazem novos

desafios aos MEI na esfera tributaria.
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Some-se a tal aspecto a necessidade de facilitar o pagamento do DAS, uma vez que,
apesar de haver a disponibilizacdo de dados para pagamento no Portal do Empreendedor,
ainda ha dificuldade para tal pagamento, o que se configura com fator negativo para o
Programa, considerado o objetivo de proporcionar protecdo social, posto que a auséncia de
pagamento implica restricdes ao beneficio, tais como um maior periodo para o cumprimento
dos prazos de caréncia, ou mesmo a impossibilidade de obté-lo.

Por outro lado, sob o viés do desenvolvimento da atividade econdmica, a falta do
pagamento do DAS pode ser analisada pela dificuldade de ser realizado o pagamento, a
exemplo de falta de acesso a internet, o que poderia ser solucionado com o envio do DAS
pelo servico postal, com possibilidade de pagamento em casas lotéricas e outros lugares, por
exemplo. Outra dificuldade pode ser a obtencdo dos recursos necessarios para efetuar tal
pagamento, o que pode demonstrar um baixo desempenho na atividade produtiva, colocando
em risco a efetividade do proprio direito de producdo. Além disso, € possivel que haja a
priorizacdo do adimplemento de outros pagamentos, como fornecedores por exemplo, o que
pode ser traduzido como dificuldade na gestdo empresarial ou mesmo como
desconhecimento da importancia do pagamento dos recursos ao Estado, de modo que,
mesmo com tais dificuldades, caso haja a evolucdo do negdcio, com a reducédo dos beneficios
do Programa, as bases para a continuidade da atividade produtiva estardo ameacadas.

Seja como for, € interessante a realizacdo de novas pesquisas a fim de que se tenha
um quadro mais claro da situacdo, com o objetivo de facilitar ainda mais a arrecadacéo de
tributos no &mbito dos micro e pequenos empreendimentos, ainda mais do MEI.

Em relacdo ao crédito, apesar da existéncia de programas como o0 PROGER e o
PNMPO, foram observadas dificuldades na oferta de crédito, conforme ja apresentado ao
longo do estudo. Verificou-se que o microcrédito € mais caro para as instituicdes financeiras,
tornando-se, portanto, um “produto” menos atrativo para a oferta. Por outro lado, cabe
investigar se os gerentes e funcionarios das instituicdes financeiras sdo capazes de identificar
as necessidades dos tomadores em relacdo a microcredito e se efetivamente o oferecem aos
interessados. Além disso, é necessario que sejam analisadas as necessidades dos tomadores
de microcrédito quanto a exigéncia de garantias para a obtencdo do crédito, a fim de que
mecanismos para fornecer essas garantias sejam discutidos em mais detalhe e
implementados de modo proporcionar maior facilidade na liberacao do crédito.

Tal andlise demonstra que uma politica ou um programa de Governo pode ter

impactos diversos e que, empiricamente observados e analisados com base em parametros
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juridicos, sdo capazes de trazer resultados ainda melhores que aqueles planejados
previamente. Dessa maneira, ratifica-se a necessidade de serem utilizados instrumentos
adequados para a afericdo empirica de politicas publicas e devendo ser incentivadas as
discussdes em torno dos resultados colhidos a fim de que o direito seja indutor de
transformacdes e de desenvolvimento.
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