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“A democracia é a Unica forma de exercicio do
poder politico que reconhece como legitimas
demandas a que ndo pode atender. Esta é a
anomalia democrética. Nao ha registro de outra
sociedade organizada de acordo com 0 mesmo
principio. Todas as aspiracdes geradas em ordens
politicas anteriores, se inalcangaveis por questées
naturais, eram, por definicdo, ilegitimas, quando
nao ilegais”.

Wanderley Guilherme dos Santos. O Paradoxo de
Rousseau, 2007: 143



RESUMO

A tese tem por objetivo analisar a formulacédo da@eral da Microempresa e da Empresa de
Pequeno Porte, aprovada em 2006, cujo objetivdadimicao do tratamento diferenciado para
micro e pequena empresa (MPE) e promoveu avanimsantes, especialmente no aspecto
tributario. Para entender esta politica, considerdundamental recuperar a trajetéria das
politicas anteriores e de sua instituicdo de apmiSgervico Brasileiro de Apoio as Micro e

Pequenas Empresas. Nesse sentido, a pesquisga@joerspectiva do institucionalismo

historico e o0 modelo de fluxos multiplos buscandaligar o papel do contexto politico, dos

atores institucionais e do legado das politicasrares na produgéo desta politica publica.

Palavras-chave: politicas publicas, processo dagjsastitucionalismo historic@genda

setting Lei Geral da Micro e Pequena Empresa, tratandifecenciado

ABSTRACT

The thesis is aimed at analyzing the formulatiorthe® General Law of Micro and Small

Businesses, approved in 2006, whose objectivesisi¢finition of special treatment for micro

and small enterprises (MSESs), establishing importemefits, especially in the aspect of
taxation. In order to understand this policy, iessential to recover the trajectory of previous
policies and its support institution, the Brazili&ervice for Support of Micro and Small

Enterprises. In this sense, the research combiv@epdrspective of historical institutionalism
and multiple stream model seeking to analyze the ob the political context, institutional

agents and the legacy of past policies in the pribolu of this public policy.

Palavras-chave: public policy, decision-making pss; historical institutionalisragenda

setting micro and small enterprise
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APRESENTACAO

O objetivo desta tese é analisar o processo deaf@onda Lei Geral da Micro e
Pequena Empresa, aprovada em 2006, e que resulteatabbelecimento de um arcabouco
legal amplo, através do qual o Estado reorganizcaneolidou o tratamento diferenciado ao
segmento econdmico das micro e pequenas empresssjMEste novo dispositivo legal
previa a instituicdo de um regime Unico de arregc@olados impostos e contribuicdes da
Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos nipiog para MPEs, o Simples Nacional,
tendo impacto sobre o pacto federativo ao promowvea nova forma de organizacdo dos
regimes tributarios entre os entes federados. Al&wo, a Lei Geral previa uma série de
outras medidas voltadas para a criacdo de um ateldemegodcios favoravel as MPEs, como
simplificar os processos de abertura e fechameatendpresas, favorecer o acesso destas
empresas a compras governamentais, fomentar oia@sgemo, facilitar o acesso a justica e
estimular a inovagéo tecnoldgica das MPEs, ent@®beneficios.

O processo de formulacdo desta norma envolveutecipacdo e a mobilizacdo de
diversos segmentos da sociedade, capitaneados nfidades empresariais, e firmou o
processo de reconhecimento da importancia do temttmmdiferenciado para as MPEs,
iniciado em 1984 com o primeiro estatuto da micnoessa. Para a sua analise sera resgatada
a trajetoria das politicas anteriores e do Serfgasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas, Sebrae.

Nesse sentido, a pesquisa conjuga a perspectivastitucionalismo histérico e do
modelo de fluxos mudltiplos buscando analisar o pajwe contexto politico, dos atores
institucionais e do legado das politicas anteriaeeproducdo desta politica publica.

Surpreendentemente, as politicas voltadas paraRissMoram pouco estudadas na
ciéncia politica, até os dias de hoje. Dessa fojustifica-se esta pesquisa dada a escassez de
estudos que enfatizem o papel da politica na fagda das politicas publicas destinadas as
MPEs no Brasil. A grande maioria dos trabalhos eabrassunto adota uma perspectiva
econdmica ou administrativa, como o0s que buscaimawainformalidade das empresas e 0s
problemas de organizacdo, administracdo ou gestdtad empresas. Alguns estudos, por
exemplo, mostram a dificuldade do acesso ao crédit@ falta de capacidade de gestdo como
um grande empecilho ao desenvolvimento destas sagpr@®utros comparam diferentes tipos
de politicas, demonstrando a importancia de paftigerticais e locais na promocao da

cooperacao e do desenvolvimento local (Rovere, 20@mbém encontramos pesquisas que
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analisam os impactos locais ou nacionais da impiegéo de beneficios tributarios e
crediticios.

Entre os poucos estudos especificos sobre as dgdEstado em prol do pequeno
empresariado e 0 processo politico envolvido nanditeicdo das politicas voltadas para este
segmento, destacamos o artigo de Tagliassuchi Y 588%e o estatuto de 1984 e a dissertacao
de Lopes (2001), que analisou as relagcbes publivcagn do Sebrae, através do processo
decisoério do Simples Federal e do estatuto de 18#9n delas, Marisa dos Reis Botelho
produziu artigos relevantes em parceria com Mar@olha de Souza, em 2001, com
Mauricio Mendonga, em 2002, e Mauricio Mendonc&antente, e Nilton Naretto, em 2004.
Estes trabalhos analisaram, de forma geral, ddraelas diferentes politicas para pequenas e
meédias empresas.

Esta tese talvez venha complementar os estudosrafaen da atencédo as politicas
voltadas para a atuacdo do empresariado brasilesociéncias sociais como o de Diniz e
Boschi (2004; 2007) e Leopoldi (2000), que discuterpapel de expressivas associagdes
empresariais e de liderancas do empresariado nceggo de industrializacdo e, mais
recentemente, nos estudos sobre as reformas eeavdésmento. O estudo de Mancuso
(2007) sobre a acdo empresarial, realizada espexitéd pela Confederagdo Nacional da
Industria (CNI), junto ao parlamento é outro exemgé trabalho sobre a atuacdo do grande
empresariado.

Ressaltamos, ainda, que a Lei Geral da MPE siguifiema importante politica
publica de apoio a MPE pela amplitude de seu cdoteé por promover avancos
significativos na concessao de beneficios fisqasyltado de um acordo inédito entre os
diferentes niveis da federacdo. Esse acordo plitgsita arrecadacdo unificada de impostos e
contribuicdes promovendo praticamente uma verdadeforma tributaria para o setor.

Em relacdo aos desafios encontrados no estudo aldkgs em prol das MPEs,
destacamos as caracteristicas especiais deste, gupa@presenta dificuldades para a agéo
coletiva devido ao seu grande numero (mais de 98%ethpresas brasileiras sdo micro e
pequenas) e a sua heterogeneidade (abarcandooosssa#d industria, comércio, servigos e
agricultura). O conjunto das MPEs envolve desderesas nas quais o0 proprietario € o unico
trabalhador até pequenas industrias, que lidamesgurtacdo ou producdo de insumos para
grandes empresas. Ou seja, 0 tamanho do grupo eosyaosi¢cdo, com identidades muito
heterogéneas, tornam dificil assegurar que todasicipam, ja que a diferenca da
contribuicdo de um individuo para a producédo do beletivo é praticamente imperceptivel
(Olson, 1999).
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Além disso, as proprias politicas de apoio as M&ispreendem uma variedade de
acoes existentes dentro dos governos no BrasierRasl encontrar uma politica do Ministério
de Desenvolvimento voltada para a geracédo de empupag inclui as MPEs no seu alcance,
assim como outra voltada para o incentivo a inavad@ntro do Ministério da Ciéncia e
Tecnologia. Mesmo com essas dificuldades, as MPdtdiverem sua agenda em discussao e
alcancaram beneficios relevantes.

Nesse contexto, o trabalho foi entdo direcionada pa politicas de construcdo do
marco regulatorio — representado pela legislacdot@mo da definicdo do tratamento
diferenciado, favorecido e simplificalligpara o setor — com o objetivo de investigar o
processo politico em torno da constituicdo do mnat#to diferenciado. Com isso, também
pretendemos preencher uma lacuna na bibliografial,afa que, em geral, a énfase dos
estudos sobre as MPEs recai sobre analises eca®eaiau administrativas deste segmento.

As politicas de apoio as MPEs, que sao o objetestiedo desta pesquisa, devem ser
entendidas como as normas legais que expressararoesmegulatorios do setor ao definir o
que sdo as MPEs e ao instituir os parametros dantemto diferenciado em setores como
crédito, tributacdo, burocracia e administracaa funcédo € estabelecer as condi¢bes para
gue as MPEs possam entrar na formalidade, se toret e se desenvolveram em melhores
condicOes, possibilitando maior geracao de empeeg@senvolvimento econdmico. Essas
politicas englobam quatro estatutos (1984, 19949168 2006), dois regimes tributarios
diferenciados (Simples Federal de 1996 e o Simplasional de 2006), a Constituicdo
Federal de 1988 e sua posterior alteracdo com adar@onstitucional n°® 42, de 2003.

A pesquisa apresenta a trajetoria das politicaapdé as MPEs, sua legitimacdo ao
longo do tempo e investiga a formulacéo da Lei GdeaMPE, analisando o tratamento
diferenciado dado ao setor. O desenvolvimento dgusa pretendeu: 1) tracar a evolucéo do
marco legal e tributario instituido em prol da MRA&,que ele pode ser visto como um
instrumento de reconhecimento oficial deste segmenpermite mostrar as mudancas e as
continuidades ao longo do tempo; 2) recuperartariasdo Sebrae, principal entidade voltada
para o apoio deste segmento; e, por fim, 3) ingast@ formacdo de agenda e 0 processo
decisorio da Lei Geral da MPE.

A estrutura da tese é constituida por cinco captel a conclusao final. O primeiro
capitulo é dividido em duas partes: na primeiragg@esentadas informacgfes da pesquisa em

si, como seus objetivos, hipotese e metodologi@a segunda sdo identificadas as questdes

! O tratamento diferenciado, favorecido e simplific@era, doravante, identificado simplesmente como
tratamento diferenciado.
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tedricas utilizadas na pesquisa e que abarcamtenterdo institucionalismo historico e o
modelo de fluxos multiplosMultiple Stream Modgldesenvolvido por Kingdon (2003) e
aperfeicoado por Zahariadis (2007). A partir ddiinsionalismo histérico e seu conceito de
path dependencexaminaremos a trajetoria dessas politicas, canply esse esforco com a
andlise de formacdo de agenda e do processo degsevistos na interpretacdo do modelo
de fluxos mudltiplos. A proposta é conciliar essd®rdagens teodricas e o0 papel das
instituicdes e das ideias na definicdo de resutpdditicos.

O capitulo dois trata das caracteristicas e joatifias das politicas de apoio para as
MPEs. Na primeira se¢ao, examinamos a questaoadsifatacdo das empresas por tamanho
atraveés dos debates travados em torno dessadiciagss e de sua utilizagdo no Brasil. Em
seguida, abordamos uma visdo mais geral da literahdernacional e nacional sobre os
diversos tipos de politicas para este segmento @nosv paises, discutindo também as
politicas de definicdo de tratamento diferenciads estituicdes de apoio a ele. O capitulo se
encerra com a exposi¢cdo da situacdo das MPEs rsil,Bsaas caracteristicas na nossa
economia e algumas consideracdes sobre politi@a$ogam implementadas aqui. Espera-se,
com isso, destacar os significados das politices gaMPES e sua situacao no Brasil.

No terceiro capitulo, a histéria institucional deb&e € passada em revista, desde sua
criacdo em 1972 até os dias atuais, passando paldransformacdo em servico social
autdbnomo nos anos 90. O objetivo é caracterizar iastituicdo que se destaca no apoio as
MPEs e sua relacdo com as politicas de definicdoatlhmento diferenciado.

O capitulo seguinte traca a trajetorias das pafitido marco regulatério e o papel
politico que o Sebrae vai desenvolvendo. Estatérégese inicia, de forma débil, com as
primeiras acdes em prol das MPEs, registradas aiadecada de 60, até o reconhecimento
oficial do apoio as MPEs, com a aprovacédo de semepo estatuto. A partir do final dos
anos 80, ha um periodo de consolidacdo que conmpaacaprovacao do principio do
tratamento diferenciado na Constituicdo Federall®@8, além dos beneficios tributérios
conquistados em 1996 com o Simples Federal. Adageinte marca um periodo de destaque
das MPEs, com a aprovacao da Lei Geral da MPE,(f18, 2 seus avanc¢os. Neste capitulo,
observamos como a histéria do Sebrae e a trajeti@séas politicas se relacionam num
processo de legitimagdo mutua.

O ultimo capitulo analisa a formacgédo da agend@m®aeesso decisorio da Lei Geral da
MPE, que é o estatuto atual do setor e respong@lel estabelecimento de uma politica
ampla e inovadora. O novo estatuto promove umagreqreforma tributaria para as MPEs,

encerra uma série de beneficios e unifica as ¢é#si de MPEs. Nesse sentido, o capitulo



16

investiga as caracteristicas dessa politica e el gipconjugacdo da conjuntura politica, da
atuacdo dos atores interessados e do legado ameriseu processo decisorio. Por fim,

apresentamos as consideracdes finais da pesquisa.
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1 — INSTITUCIONALISMO HISTORICO, AGENDA SETTING E POLITICAS
PUBLICAS

As pequenas empresas sao alvos de politicas deo agoi diversos paises,
principalmente porque sao vistas como importanéeadpras de emprego, por promoverem o
crescimento econdmico e pelo seu papel na proddedmovacéo e no desenvolvimento
local. Outro aspecto levado em conta € o reconletonda necessidade de um tratamento
diferenciado para este segmento, em funcdo daudddagle na competicdo com as grandes
empresas.

As politicas de apoio as MPEs podem ser vistas wes dormas: como politica
econdmica que busca o crescimento econdémico, e qaiitica social, jA que promove a
geracdo de empregos. Porém, nem sempre essevabjesitdo claros na formulacdo das
acoes. O duplo carater dessa politica publicagafarimportancia do estudo aprofundado das
acOes em torno das MPEs.

Outra justificativa substantiva para esse estudopéprio papel social e econdémico
que as MPEs representam na realidade brasilemdpsesponsaveis por mais de 90% dos
estabelecimentos empresariais formais e por mé®%ede pessoas ocupadas.

No Brasil, a elevada carga tributaria e burocraécas dificuldades de acesso ao
crédito e a capacidade gerencial constituem fatdederminantes para as altas taxas de
mortalidade e informalidade das empresas. Desssfanesmo com impactos diferenciados,
varias politicas publicas foram implementadas, er@vwlo beneficios crediticios, tributarios e
administrativos, promocao de arranjos produtivasil e incubadoras empresariais, apoio a
inovagdo, além de assisténcia técnica e geremtsahs politicas ocorrem no ambito federal,
estadual e municipal, através de diferentes org@ogoverno, de instituicbes da estrutura
corporativa, de associacdes privadas e financeirde acdes de integrantes do chamado
“Sistema S*.

Nesta tese, o enfoque recai nas politicas quendigi@m o marco regulatorio do
segmento através de normas legais e que possuemaaracteristica principal a defesa do
tratamento especial para essas modalidades desaspre

Esse marco regulatério, expresso pela legislagéim, ¢omo funcdo estabelecer
condicbes para que as MPEs possam entrar na fdadeli se constituirem e se

2 Denomina-se “Sistema S” um conjunto de organizeicéiadas pelos setores produtivos (inddstria, ccimé
agricultura, transportes, cooperativas...) voltamas 0 aperfeicoamento profissional e bem estaeds
trabalhadores. Fazem parte deste sistema o S@&wigal da Industria (SESI), o Servico Nacionalrahlstria (
SENAI), o Servico Nacional do Comércio (SENAC) 8ebrae, entre outros.
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desenvolveram em melhores condi¢cdes. Essa pofitida ser justificada, de uma maneira
geral, pelo fato de que este grupo se encontraeswadtagem em relacdo as médias e as
grandes empresas em termos de obtencdo de créajtacidade produtiva e organizacéo
contabil e administrativa. Por exemplo, 0 pequanpresario precisa despender mais tempo e
recursos financeiros em atividades administratigaburocraticas, o que compromete o
desempenho da empresa, enquanto as grandes aonpratiissionais especificamente para
estas tarefas, entre outras.

A definicdo de um marco regulatério que concedett@tamento especial as MPEs
pode ser encontrada em varios paises, atravésermh de uma legislacdo especifica que
busca simplificar e/ou facilitar as atividades eegariais em diferentes aspectos, tais como o
acesso ao credito, a tributacdo, a burocraciadmangtracdo, vistos como desfavoraveis ao
ambiente de negdcios para este segmento. Nessdos@atdem ser citadas como exemplo as
politicas que visam facilitar a abertura e o feohigim de empresas ou as que conferem
condi¢cdes especiais para a participacdo das MPEdicéatdes promovidas por Orgaos

publicos.

1.1 — A Pesquisa

Elegemos a construcao legal do tratamento difemdogdara as MPEs no Brasil como
foco da pesquisa, uma vez que este tratamentoeéstabimportantes critérios de execucéo
do apoio e define as bases de varias a¢fes erdgsaigmento.

No entanto, cabe ressaltar dois marcos anteriaresstabelecimento do tratamento
diferenciado, que balizaram o inicio da atencagale@rno a situacédo das pequenas empresas.
O primeiro foi a criagcdo, em 1960, do Grupo Exeautie Assisténcia a Média e Pequena
Empresa (GEAMPE), no ambito do Conselho de Desgmehto da Presidéncia da
Republica, com a finalidade de coordenar medidaaddguado estimulo a média e pequenas
empresas industriais, tendo sido o primeiro momedetatencdo do governo ao problema do
setor das pequenas empresas. A partir desta ocasfaoverno Federal inicia um ciclo de
acdes de apoio as micro e pequenas empresas, degluias vertentes basicas: assisténcia
técnica e assisténcia financeira” (Barcia, 1999: 49

Além disso, foi instituido, em 1972, o Centro Beaso de Apoio a Pequena e Média
Empresa (Cebrae) e sua posterior transformacao eewice social autbnomo, em 1990,
quando foi desvinculado da administracdo publitdewe orgcamento préprio e mudou sua
nomenclatura para Servi¢o Brasileiro de Apoio asrMe Pequenas Empresas (Sebrae).
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No entanto, a politica de construgdo do marco a@uid para as MPEs iniciou-se
apenas em 1984, com a aprovacdo do primeiro estddumicroempresa, que embora tenha
estabelecido ac¢des ainda timidas em prol do segmsighificou o reconhecimento oficial,
pelo governo, da relevancia do setor. O marco fagtivo foi a aprovacéo do artigo 170,
inciso IX, e do artigo 179 na Constituicdo fedetal 1988, estabelecendo que o tratamento
diferenciado para as micro e pequenas empresasref@eceito constitucional definido no
capitulo da ordem econdémica. A redemocratizacd@anaum novo periodo institucional no
cenario nacional, definindo novos parametros recéel entre Estado e sociedade. Em 1994,
0 artigo constitucional foi regulamentado com aogpcao de um novo estatuto, desta vez
incluindo as pequenas empresas, conforme deterenm@onstituicao.

No governo Fernando Henriqgue Cardoso (1995-20023s deis sobre o tratamento
diferenciado foram aprovadas. Em 1996, foi inglitud Sistema Integrado de Pagamento de
Impostos e Contribuicbes das Microempresas e Emprde Pequeno Porte — o Simples
Federal, ou somente Simples —, que dispunha sofegirae tributario para o setor. Trés anos
depois, um terceiro estatuto foi aprovado.

Em 2006, no governo Luis Inacio Lula da Silva (2Q030), foi aprovada a Leli
Complementar (LC) n°123, conhecida como Lei GemlMPE. Esta norma avancou na
previsdo de varios beneficios para as MPEs, eleseoeSimples Nacionabu Super Simples,
gue € um regime tributario diferenciado, simplifioa favorecido para as MPEs e que unifica
o0 sistema de pagamento de tributos e contribuiclssas empresas nos niveis federal,
estadual e municipal. Com sua aprovacéo, foramgeal@s 0 estatuto anterior, de 1999, e a
lei do Simples Federal.

A Lei Geral da MPE trouxe mudancas importantes elacéo aos marcos regulatérios
aprovados anteriormente, merecendo destaque aifgiagdlo e a ampliacdo do regime
tributario para as MPEs, denominado Simples Natidbanforme explicado acima, este
novo regime estabelecia a arrecadacdo, em guia,oecimpostos e contribui¢cdes federais
que ja faziam parte do Simples Federal, mas passoaluir o ICMS, que é um imposto
estadual e o ISS imposto municipal. Com isso, esses entes fedsradpds extensa
negociacdo, abriram mao de sua autonomia tributaranovendo uma pequena “reforma

tributaria” para o setor. Para viabilizar essaioa@éo, a lei determinou a criagdo do Comité

% Simples Nacional é o nome do Regime Especialitsuld de Arrecadacéo de Tributos e Contribuicdes
devidos pelas Microempresas e Empresas de Peqoeearistituido na Lei Complementar N° 123/2006
*ICMS - Imposto sobre operacdes relativas & cigéidale mercadorias e sobre prestacdes de seréicos d
transporte interestadual, intermunicipal e de caoagéo

®ISS ou ISSQN - Imposto sobre servicos de qualgatreza
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Gestor do Simples Nacional, com a finalidade d& gemormatizar os aspectos tributarios da
Lei Geral da MPE.

Ademais, 0 novo estatuto previa a simplificacagdicesso de abertura, alteracéo e
encerramento das MPEs, a dispensa do cumprimentocerdas obrigacdes trabalhistas e
previdenciarias, o0 estimulo a inovagdo tecnoldgicajncentivo ao associativismo, a
regulamentacdo da figura do pequeno empresario estabelecimento de critérios
simplificados para participacdo de MPEs em liciescdublicas. Para estes aspectos nao
tributarios, a lei estabeleceu que a responsabtididseria do FOorum Permanente das
Microempresas e Empresas de Pequeno Porte, pegdabordenado pelo Ministério do
Desenvolvimento, Indastria e Comeércio Exterior. @etiia ao FOrum a articulacdo e
promocdo da regulamentacdo destes aspectos, alémacdmpanhamento de sua
implementacéo.

O quadro abaixo apresenta 0s momentos relevarges tdgetoria.

Primeiras ac6es em prol das MPEs
1960 — Criacdo do GEAMPE
1972 - Criacdo do CEBRAE

1984 - 1° estatuto da Microempresa

Consolidacdo das politicas de apoio as MPEs

1988 - Constituicdo federal determina tratamenfereinciado para as MPE
1990 - CEBRAE transforma-se em Servi¢co Social Aobdo (Sebrae)

1994 - 2° estatuto da Microempresa e Empresa deeRadPorte

1996 - Instituicdo do Simples Federal, sistemaatmmento e arrecadagéo

1999 - 3° estatuto da MPE

A Lei Geral da MPE. Um novo marco regulatério
2003 - Emenda Constitucional n°42
2006 - 4° estatuto da MPE, conhecido como Lei GEdPE
2007 a 2009 - Ajustes e modificacdes na Lei GaadVIPE (Lei complementar:
127/2007, 128/2008 e 133/2009)

Quadro 1 - Principais fatos da trajetoria das pal$tde apoio para as MPEs no Brasil
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A pesquisa considera o papel fundamental da dimepstica para o entendimento
da dindmica que envolve o ciclo das politicas mabli Dessa forma, é a partir desse processo
de politicas publicas que se torna possivel entesaivo as relacdes entre Estado e sociedade
operam resultados nas acfes ou omissdes de deddasipoliticas.

A institucionalizacdo das politicas de apoio a MPhsstra a importancia do
desenvolvimento das instituicdes, das ideias eodtegto politico no desenvolvimento de sua
trajetéria mais do que as escolhas racionais, oeantradas em preferéncias e instituicoes.
E resultado do aprendizado com politicas anterjatas ideias que os atores defendem e da
atuacao dos diversos atores em determinadas ip8&tue contextos politicos.

Para analisar essas questfes, vamos nos ocup&atoi@s que contribuiram para o
avanco alcancado nestas politicas com a aprovagéoeidGeral da MPE, conjugando a
abordagem do institucionalismo histérico (Piers2®)0; 2004), no estudo da trajetoria das
politicas pr6 MPEs, com o modelo de fluxos multipl&ingdon, 2003; Zahariadis, 2007)
para a construcao da Lei Geral da MPE.

Considerando que as politicas para as MPEs desfrdeaum grande apoio, inclusive
em partidos de oposicdo, concluimos que a tese itmahos da disputa de pontos de vista
opostos e mais do processo de chegada de um peoblanagenda e seu desdobramento.
Nesse sentido, a utilizagdo da abordagem plurahiéta seria a mais adequada. O papel
desempenhado pelo Sebrae e a auséncia de orgasizdedinteresses das MPEs com
destaque nacional também favoreceram esta deciséao.

O trabalho de construcdo tedrica da pesquisa pddiinstitucionalismo historico,
considerando que a trajetéria das politicas deocapdVPEs e as opcdes que foram sendo
feitas, fortalecendo a questéo tributaria e fisbedsas politicas, poderiam explicar o seu
desenvolvimento e as caracteristicagdth dependencdd decorrer da pesquisa revelou a
importancia para esse tipo de politica da relagéice @nstituicdes e historia. No caso, o
legado do passado foi determinante para a relagfie essas politicas e sua principal
instituicdo de apoio, o Sebrae. A trajetoria degsalfticas e do Sebrae serviu para a
institucionalizacdo de ambos, mostrando a interagi®@ elas e o seu desenvolvimento.

O modelo de fluxos mdltiplos, por sua vez, foi elaudlo por Kingdon (2003), com o
objetivo de se analisar como um tema se torna pgarggenda governamental. Ao analisar o
modelo de fluxos multiplos, Zahariadis (2007) edeana andlise das politicas publicas até a
fase de implementacédo, adotou como unidade desanalha Unica questdo, no caso a
privatizacao, e realizou um estudo comparativoadpstitica na Inglaterra e Franca (Capella,

2006). A partir deste modelo, discutiremos a foagéb da Lei Geral da MPE, buscando



22

descrever como esta politica entrou na agenda igavental e sua formulacao.

Dessa forma, a pesquisa conjuga essas duas pergpeanhostrando como se
desenvolveram a ideia da Lei Geral da MPE e secepso de formulacdo e decisdo a partir
da utilizacdo do modelo de fluxos multiplos, e, eatra chave, a importancia da trajetoria
anterior na legitimacdo das politicas para as MPEsntegracdo das perspectivas que
enfatizam o papel das instituicoes e das ideiaago 0 andamento da pesquisa.

Objetivos e Hipotese

A pesquisa tem como objetivo entender os deterrtésapoliticos em torno do
tratamento especial para MPEs e dos beneficiogsteegrupo tem alcancado e, dessa forma,
contribuir para os estudos de politicas publicdaterando a politica substantiva de um setor
particular com base no seu processo de formulaaobjetivo principal é investigar a
producdo de uma politica publica, buscando colaljmea o entendimento sobre como séo
formuladas as politicas publicas no Brasil, a paei uma perspectiva que conjugue o papel
dos interesses e ideias com as instituicdes etérinisPretende-se desvendar a l6gica de
formacdo desses ganhos e a atuacdo dos atoresidaspkexaminando as relagdes politicas
em torno desse fenbmeno, especialmente em relaggm@el de destaque conferido ao
tratamento tributario.

Seus objetivos especificos sdo 0s seguintes: aytigar o processo decisorio da Lei
Geral da MPE, aprovada em dezembro de 2006, coarii® a importancia de se examinar
as etapas da formacdo de agenda e dinadmica deldgéoudesta politica; e b) analisar os
processos de aprendizado e retroalimentacdo nipssdet politica, dada a importancia das
politicas anteriores na construcdo da Lei Geral.

A guestéo analitica que se coloca frente as paditiie apoio a este segmento trata dos
determinantes politicos que envolvem a acao dalgsm relacdo a questdo. Assim, esta tese
pretende responder as seguintes questdes: queesfapmdem facilitar ou impedir a
consolidagéo destas politicas? Por que estasgaglitijue se iniciaram de forma timida, foram
avancando ao ponto de legitimarem avancos sigtifasaem termos econdmicos e politicos?
Como ocorreram os processos de formacao de agatalprecesso decisorio da Lei Geral da
MPE, em 20067?

A hipotese aqui defendida € que a aprovacdo d&kedl da MPE foi possivel pela
conjugacdo do papel do contexto politico promovjgelo governo Lula, dos atores
institucionais (especialmente o Sebrae) e do legkdopoliticas anteriores. Esse legado é

formado pela trajetoria das politicas de apoio &EbB) que foi iniciada de forma timida e foi
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se legitimando até alcancar a Lei Geral, estimulpela atuacdo de um ator institucional
especifico, o Sebrae, a partir de um processotamlienentacdo e aprendizado.

De forma mais ampla, demonstraremos que estagaoéitresultado de uma trajetoria
de path dependenceiniciada com o Estatuto de 1984, e cujo desemwento foi

constrangido pelas escolhas iniciais.

Metodologia

Em relacdo a metodologia, adotou-se a do estudmaste dada a contemporaneidade
do objeto e por permitir compreender a relacdoexgte entre 0s grupos interessados nesta
politica publica, o papel das instituicdbes e o Itado alcancado. Para tanto, a pesquisa
remonta ao inicio da construcéo desta politica éianée a criacdo do CEBRAE, em 1972 —,
e a aprovacao do primeiro estatuto em 1984, estdopee até o estatuto de 2006, a ja
mencionada Lei Geral da MPE, que é o foco do ptesstudo.

Nesse sentido, através do estudo de caso da Lal &&MPE, que é a nossa variavel
dependente, acreditamos ser possivel descreventexto de realizacdo desta politica e
identificar as ligacdes com as variaveis indepetederue séo o contexto politico, os atores
institucionais e o legado das politicas anteriores.

Os instrumentos de pesquisa utilizados compreemdarpesquisa bibliografica, com
foco na relagcdo entre politicas publicas e atua@gimicro e pequena empresa, e a pesquisa
documental, que inclui informacdes oficiais (leigcretos, processo de tramitacdo, entre
outros) e informagcbes da midia (pesquisa em joreaievistas especializadas). Foram
realizadas entrevistas com o entdo presidente dmm&ePaulo Okamoto, com o gerente de
politicas publicas do Sebrae, Bruno Quick, com retoia do Departamento de Micro,
Pequenas e Médias Empresas do Ministério do Desememto, Industria e Comércio
Exterior, Candida Maria Cervieri, € com o presidahd Instituto Hélio Beltrédo, Jodo Geraldo

Piquet Carneiro.

1.2 - Institucionalismo Histérico, Agenda-Setting e Politicas Publicas

A tese se insere no campo da analise de politigalscps, considerando a importancia
do papel das instituicdes, dos atores e da trigesiterior tendo como base o referencial
tedrico fornecido pelo neoinstitucionalismo histére pelo modelo de formacéao de agenda de
Kingdon (2003).

Com o institucionalismo histérico, pretendemos s@néar a importancia das ideias e
das instituicbes nesta politica. Nesse sentidouieslg relevancia o papel dos estatutos
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anteriores e 0 processo de constru¢cdo do Sebriagdm no periodo autoritario, e seus
desenvolvimentos e mudangas no regime democratico.

A formacdo de agenda, através do modelo de fluxalspios de Kingdon (2003),
permitira examinar como foi construido o tema daGeral da MPE naquele momento, sua
dindmica e as caracteristicas préprias da Lei Ggual a diferenciaram das politicas
anteriores.

A redemocratizacédo no Brasil, a partir de meadassathos 80, apresenta-se como uma
variavel interveniente ao ampliar o espaco para@lhzacdo de demandas dos micro e
pequenos empresarios, trazendo a tona a dimen$ifiogpdas politicas. No caso das MPEs,
Hallberg (2000) menciona as justificativas socip@jticas e de equidade na promocao das
MPEs com uma visao segundo a qual “Sometimes,rivetly of small firms is seen as part of
a process of democratization and increased sohllisy, or as an instrument of regional
development” (Hallberg, 2000:5). Para este autodesejo dos governos em promover as
pequenas empresas €, em geral, baseado mais eitecac@es sociais e politicas do que
econdmicas. Tendler (2002) ressalta 0 aspectmelkitlas politicas baseadas em isencdes
universalistas (feitas para todas as MPEs). Esescbes ndo exigiriam nenhum tipo de
desempenho das pequenas empresas, caracterizamdoase beneficios "universais" ou
"distributivos”, independente dos resultados addps: Dessa forma, para a autora “Ao
maximizar o niumero de eleitores satisfeitos, @ptede apoio as pequenas empresas € ideal
para manter e aumentar a lealdade eleitoral. E sngmgue o ideal, entretanto, para estimular
o desenvolvimento econémico local sustentado e orehas condicdes dos empregos”
(Tendler, 2002:4).

O fortalecimento da arena legislativa como locusieleates e atuagéo de grupos de
pressdo e lobby, torna-se um canal para a repegsentde interesses dos pequenos
empresarios. Oliveira (2006) faz referéncia a estdd Aragdo (1992), que mostra que
“diversos projetos de lei discutidos e aprovadosoago dos anos 80 tiveram a participagao
decisiva dos grupos de pressado”, como foi o casedatuto da microempresa de 1984
(Oliveira, 2004:45). A autora também destaca a terétarlamentar da Micro e Pequena
Empresa como uma das principais bancadas supdipa$ que atuavam no Congresso
Nacional na década de 90.

Dessa forma, a democracia abre espaco para as d@snda sociedade em geral,
sendo que destacamos a atuacdo das MPEs nesteemarm, no qual este grupo se constitui

como um grande grupo com potencial eleitoral. Negssgido, politicas horizontais como o
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tratamento tributéario diferenciado possuem comaataristica facilitar a mobilizacdo e

atendimento de todo o grupo, apesar de sua heteziogele.

O Institucionalismo Historico

A importancia das instituicbes foi retomada a pados anos 80 pela teoria
neoinstitucionalista, que se caracterizou peloesdoque multidisciplinar, que compreende
trés vertentes: o0 institucionalismo histérico, ostitucionalismo sociolégico e o
institucionalismo da escolha racional (Hall e Tayl®003; Thelen, 1999). Apesar dessas
diferencas, seu nucleo comum baseia-se na opoa@éehaviorismp na medida em que
rejeita o comportamento observado como dado bési@nalise politica. Para esses teoricos,
métodos de agregacdo de interesses trazem disgorcGas instituicbes influenciam a
articulacéo e a manifestacéo de interesses (Imm&QL6).

O estudo da teoria neoinstitucionalista produzia wasta bibliografia em diferentes
areas, tais como a economia, a ciéncia politicaa@mlogia. Desses trabalhos, vale destacar
o de Douglas North, vencedor do prémio Nobel, dseute a relacdo entre as instituicoes e a
mudanca institucional com o desempenho econdémicothN1990) apresentou uma nova
perspectiva para a economia, ao enfatizar o paseingdtituicbes e da historia, aproximando-
se da sociologia e da ciéncia politica.

Ao discutir a forma como as instituicdes afetamomportamento dos individuos,
segundo a analise institucional, Hall e Taylor @O@presentaram duas perspectivas: a
calculadora e a cultural. Em termos gerais, poddizser que a perspectiva calculadora é
baseada no calculo estratégico, segundo o qualdividmo orienta-se em busca da
maximizacdo dos beneficios, e nesse contexto @agdte estratégica adquire um papel
fundamental. Nesse sentido, o neoinstitucionalidmescolha racional defende que as regras
do jogo sao fornecidas pelas instituicbes e osest@nalisam, a partir deste contexto
institucional, as melhores opg¢des com base em @ecisacionais e estratégicas (Hall e
Taylor, 2003).

Por outro lado, na perspectiva cultural o compoetaim racional ndo € totalmente
maximizador, sendo limitado pela visdo do mundandiividuo. Os individuos, nesse caso,
sdo maissatisficersdo queoptimizers nas palavras dos autores. A perspectiva soct@ogi
analisa as instituicbes como representacdes delosoa®rais e cognitivos, adotando assim
essa abordagem cultural (Hall e Taylor, 2003).

Se, no institucionalismo da escolha racional imgenaerspectiva calculadora e no

institucionalismo sociolégico a perspectiva cultunao institucionalismo histérico seus
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estudiosos utilizam as duas abordagens. Entretantpue é visto como qualidade para os
autores também é criticado, na medida em que medinglos ndo sdo capazes de definir, de
maneira precisa, a relacao entre instituicoes iftladas como importantes e a forma como
elas afetam o comportamento.

Foram dois os tipos de analise que o institucienmadi historico, segundo Hall e Taylor
(2003), enfrentou e buscou ultrapassar: a teorsagiopos e o estrutural funcionalismo. O
institucionalismo histérico reconhecia o papel daflito entre grupos rivais e a necessidade
de incluir o papel da organizacdo institucional camunidade politica, enfatizando a
relevancia de certas instituicdes e da forma colas & manifestam. Aceitavam mais a
perspectiva estrutural de um sistema global comragéo entre suas partes, negando, no
entanto, uma visdo funcional das instituicbes. Blesmntido, a mudanca também pode ser
vista em relacdo ao papel do Estado, que deixardens merdocusno qual se desenvolve a
acao dos grupos.

No institucionalismo histérico o papel das instjtiés € completado por outros fatores,
como ideias, trajetorias e assimetrias de podea &sses tedricos, deve-se levar em conta a
diferenca entre instituicdes, considerando quenadgupossuem um “acesso desproporcional
ao processo de decisao”, ndo se tratando apermasldemas de coordenacao. Nesse sentido,
“... ao invés de investigar em que medida uma Gitnialada beneficia a todos, eles tendem a
insistir no fato de que certos grupos sociais mwese perdedores, enquanto outros sao
ganhadores” (Hall e Taylor, 2003:200).

Hall e Taylor (2003) mostram que o institucionakisrhistérico apresenta uma
concepc¢ao mais ampla da relagao entre institug@asnportamento, articulando os enfoques
“calculador” e “culturalista”. Théret (2003), aoaisar 0 neoinstitucionalismo com base nas
areas académicas, contribui ao exemplificar a teridgara convergéncias intradisciplinares,
além de apontar o institucionalismo histérico comnque primeiro se aproximou da busca
pela sintese. Da mesma forma, Hall e Taylor (2¢@3)aviam evidenciado este papel ao
observar o ecletismo dessa vertente, principalm@elea mescla entre as perspectivas
calculadora e cultural.

Ambos os trabalhos reforcam os ganhos possiveisnde maior integracao entres
estas abordagens, mesmo sabendo que a intencdé t@msforma-los em uma Unica
concepgao. Thelen (1999), por sua vez, aponta ogopode convergéncia entre o
institucionalismo histérico e o da escolha racipnas também discute suas diferencas. Um
exemplo é o fato de que, no institucionalismo a@léa racional, as instituicbes atuam como

mecanismos de coordenacdo que geram ou sustentaeguiibrio, enquanto no
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institucionalismo histérico a preocupacao estd emacas instituicdes emergem e se inserem
(embeddedno processo temporal concreto.

Thelen (1999) mostra, com sua analise, o esforgmedgquisadores que atravessam as
fronteiras entre as vertentes, como € o caso dadwiegia da narrativa analitica usada por
tedricos que trabalham com o institucionalismo daokna racional para expandir sua
abordagem, combinando elementos da teoria deduiv@,é a abordagem classica desta
vertente, com elementos indutivos na investigagiewkentos empiricos. Ao evidenciar a
quebra de fronteiras entre as vertentes do ingtitatsmo, Thelen (1999) néo afirma que ha

uma mistura de abordagens, mas sim:

What we see is a partial convergence of the isatistake as, for example,
historical institutionalists have come to a deepppreciation of micro
foundations and problems of collective action, aatibnal choice theorists
have come to treat preferences, norms, and belgefs more central (also
more complicated) issue than heretofore. But, differences remain - in
how theorists working out of these different tramtis approach these issues,
in how they generate the hypotheses that guide wuwek, and in the level at
which they attempt to build theory, for example €lém, 1999: 379-380).

Um conceito chave do institucionalismo histéricoectrata de sua concepgédo de
desenvolvimento historico, € a definicdo mth dependenceu dependéncia da trajetoria.
Este termo é utilizado para indicar a existénciaugha “causalidade social dependente da
trajetoria percorrida”, na qual as instituicdes adgrotagonistas, mas que podem apresentar
diferentes énfases (Hall e Taylor, 2003: 200).

Hall e Taylor (2003) mostram que, para os instanalistas historicos, a difusdo de
ideias e 0 desenvolvimento socioecondmico tambéwndgenham um papel importante ao
lado das instituicdes na compreensao da vida gamliti

Vale mencionar que North (1990), ao utilizar o etwdepath dependencadaptou-

o da economia da tecnologia. Assim, ao examinarsaisuicbes e suas consequéncias para o
desempenho econdémico, North (1990) desenvolveutaora da mudanca institucional, na
qual a historia importa, para aplici-la a instibeg econémicas. Essa trajetoria de mudanca
institucional incremental e o modo como as escadhafetam sdo a natureza do conceito de
path dependenceDe acordo com este conceito, as instituicbesngigseham um papel de
reducdo de incertezas, fornecendo elementos pastabilidade das interagbes humanas,
sendo um dos fatores principais na determinacaaligessos trajetos que o desenvolvimento
histérico apresenta (North, 1990; Hall e TaylorQ20
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Uma concepcdo de dependéncia da trajetOria volfedta instituicdes politicas,
desenvolvida por Pierson (2000, 2004), parte dantacdo de que passos anteriores numa
direcéo particular induzirdo movimentos na mesmecéb. As escolhas iniciais iniciam uma
trajetéria, na qual os custos de reversao vao aameém Nesse sentido, a sequéncia de
eventos e a percepcao de que 0 processo socia¢ erfiinos crescentes conduzem sua
aplicacao. Para Pierson (2000), processos quersx#®rnos crescentes caracterizam partes
importantes do mundo social, como argumentado abaix

Increasing returns dynamics capture two keys elé&neentral to most
analysts’ intuitive sense of path dependence. ,Ringty pinpoint how the
costs of switching from one alternative to anothalt, in certain social
contexts, increase markedly over time. Second, rhated, they draw
attention to issues of timing and sequence, disigigng formative
moments or conjunctures from the periods that oea&f divergent paths. In
an increasing returns process, it is not only sstjore of what happens but
also of when it happens. Issues of temporalityaatbe heart of the analysis
(Pierson, 2000:251).

Pierson (2004) explica que os custos para reventer trajetéria aumentam devido ao
mecanismo de retroalimentacéo positipasitive feedback As caracteristicas que tornam
este mecanismo proeminente na politica, diferedoiaas interpretacdes econémicas, sao: 1)
0 papel central da acao coletiva; 2) a alta dedsidkas instituicdes; 3) as possibilidades de
usar a autoridade para aumentar assimetrias de;pedd a intrinseca complexidade e
opacidade da politica (Pierson, 2004: 30).

Uma vez realizadas as escolhas iniciais, ocorrepumsesso de retroalimentacdo
positiva que vai dificultando a reverséo da trajatOA retroalimentacdo positiva produziria
um efeitolock-in, de encarceramento da trajetéria, que € critigadaalguns pesquisadores
devido ao seu determinismo causal. Thelen (1998racro determinismo deste efeito na
abordagem da economia da tecnologia. Mahoney eeffi{@010) mostram que existe uma
dindmica entre mudanca e estabilidade que considecaracteristicas das instituicbes e sua
contribuicdo ou ndo para a mudanca. Para estesesutmesmo a estabilidade cria uma
dindmica que afeta os defensorestus qupdemandando sua acao.

Os diferentes e variados usos do conceito de dépera da trajetoria no discurso
académico contemporaneo sao analisados por Maleo8eiiensul (2006) com o objetivo de
especificar as diversas maneiras em que o contestorico importa, além de apontar os
pontos fracos e fortes das distintas conceitudezacOs autores apontam seis caracteristicas

potencialmente definidoras de dependéncia dadraggeique produzem discordancia entre os
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pesquisadores sobre se essas combinacdes, e eglaaispilecisariam estar presentes para que
a dependéncia da trajetoria ocorra.

A primeira das caracteristicas definidoras da dégecia da trajetoria assume que “0
passado afeta o futuro”. Para alguns, esta € a égnitdicdo necessaria para a dependéncia da
trajetoria existir. Esta abordagem minimalista indwitilizacdo de um conceito vago, além de
nao apresentar mecanismos especificos de comodes®. Entre outros pesquisadores, esta
condicdo é combinada com uma série de outros d¢oeceomMo retornos crescentes e
dindmica nao linear (Mahoney e Schensul, 2006).

A segunda afirma que as condic¢des iniciais sacataeste importantes. Trata-se do
efeito causal que uma configuracdo historicamesfeedfica de variaveis no inicio de
sequencia impacta no seu desenvolvimento postédiodebate ocorre sobre o papel das
condicOes iniciais na determinacdo do resultadal foe uma sequéncia dependente da
trajetoria. Para alguns, as condi¢es iniciais padssuem eficacia causal. As condi¢cdes
iniciais também podem ser vistas como o perioder@mnta uma conjuntura critica, que
ocorre quando uma opc¢ao particular é escolhidae exdrdisponiveis dirigindo o fluxo do
movimento futuro numa direcéo especifica (Mahon8gleensul, 2006).

Outra caracteristica aponta para a importanciaatalss eventos contingentes. Ha
controvérsias entre pesquisadores se a contingéngima condicdo necessaria ou ndo para
dependéncia da trajetoria. Alguns relacionam esteeaito com 0s periodos de conjuntura
critica; para outros, a conjuntura critica podelicap em contingéncia ou ndo (Mahoney e
Schensul, 2006).

A gquarta dimenséo do conceito de dependéncia gddia considera que lock-in
histdrico ocorre. A ideia déock-in remete a encarceramento de trajetéria e sugere um
determinismo causal entre eventos anteriores e soasequéncias. O debate ocorre
principalmente entre os que o consideram como el dependéncia da trajetdria, enquanto
para outros podem ocorrer mudancas,boeakpoints na trajetéria em desenvolvimento
(Mahoney e Schensul, 2006).

As duas Ultimas caracteristicas destacam o tipsedgiéncia numa trajetoria, que
poderia ser auto-reprodutora ou reativa. No casaima sequéncia auto-reprodutora, a
referéncia principal € o modelo econémico de re@®rrescentes, segundo o qual cada passo
numa determinada diregdo conduz a um movimentoesma direcdo. Mahoney e Schensul
(2006) mostram a existéncia de trés questdes chawvesorno da analise entre retornos
crescentes e sequéncia auto-reprodutoras: a) frrasapesquisadores, a sequéncia auto-

reprodutora é condi¢cdo necessaria para a depeadd#ndtiajetoria, enquanto para outros este
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tipo de sequéncia é apenas uma possibilidade dendépcia da trajetéria; b) quanto ao
estagio final em processo de retornos crescentes, ppdem alcancar o equilibrio ou

manterem retornos crescentes indefinidamente; porc) quanto aos mecanismos que
sustentam sequéncias auto-reprodutoras, ha pedorgsaque assumem que retornos
crescentes e auto-reproducao sédo dirigidos poidmmagdes utilitaristas de atores racionais, e
outros, que adotam abordagem mais sociolégicatamomecanismos funcionais, de poder e
de legitimacdo (Mahoney e Schensul, 2006).

O ultimo atributo é a ocorréncia de uma sequérsatva. Numa sequéncia desse tipo,
cada evento da sequéncia é tanto reacdo a um cicoeméo anterior como causa de um
subsequente. Por isso, alguns consideram que as#@uclde sequéncias reativas como
dependéncia da trajetdria abre o conceito paraasisigquéncias. E o caso de Pierson (2000,
2004), para quem a dependéncia da trajetoria ocsoreente em sequéncias auto-
reprodutoras (Mahoney e Schensul, 2006).

Dessa forma, ao analisarem as questdes envolvidagifierentes usos do conceito de
dependéncia da trajetdria, os autores concluiraen‘gerhaps the most basic trade-off is the
tension between definitions of path dependence ni@lte the phenomenon common but
relatively banal, versus those that make the phenom intriguing but quite rare” (Mahoney
e Schensul, 2006: 469). Entre os primeiros, enaonBe as definicdbes que enfatizam o papel
desempenhado pelos eventos antecedentes em mesldaemmos subsequentes, que tem sua
fraqueza no fato de tornar a dependéncia da trejetiona caracteristica obvia do mundo.
Entre os que advogam caracteristicas mais incomhumg®nceito, como contingéncia seguida
de lock-in historico, a vulnerabilidade esta na sua raridamlenundo social e politico. No
entanto, Mahoney e Schensul (2006) mostram queexstilade de combinagbes no uso do
conceito ndo € inerentemente problematica, umaguezcada um tem seus pontos fortes e
fracos.

A dependéncia da trajetoria diz respeito a quarsdesaolhas reforcam o caminho
definido anteriormente, mas e quando ocorrem asangad de trajetoria? Trata-se, entdo, de
entender a ideia de momento critico, que define sitnacdo de transicdo dentro da marcha
em curso. Ele pode acontecer tanto de forma gae@dcos paises (ou as unidades de analise
em questao) e os levem a diferentes opgbes oundéetas instituicdes e de certa forma,
modificando-as, mas sem conduzir a um novo caminho.

O momento critico € uma situacéo de transicaoip@mié/ou econdmica, vivida por um
ou varios paises, Estados, regifes, distritos dadeis e caracterizada por um contexto de

profunda mudanca, seja ela revolucionéaria ou r@ddizoor meio de reforma institucional. O
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tempo de duracdo pode ser de anos ou até décadastedos quais 0 processo de mudanca
gue se inaugura deixa um legado que conduz odcpslia fazerem escolhas e tomarem
decisbes sucessivas ao longo do tempo, visandopradiegdo desse legado (qath
dependengy(Fernandes, 2002: 85-86).

Ha um extenso debate em torno da analise da mudarstducional no
institucionalismo histérico. Para essa vertentejualanca no desenvolvimento institucional
ocorre em funcéo de situacdes criticas, crise ogu exdégeno, que produziriam mudancas,
porém a dificuldade desta vertente esta em exglicpre provoca estas situacées de mudanca
(Hall e Taylor, 2003; Théret, 2003).

As conjunturas criticas sdo os momentos cruciai©origem e formacdo de uma
instituicdo, envolvidos num desenvolvimento deet@ja. Porém, Thelen (1999) chama

atencdo para o problema deste mecanismo:

Summing up, the critical junctures literature hesght us a great deal about
the politics of institutional formation and the ionpance of the timing,
sequencing, and interaction of ongoing politicalgesses in accounting for
cross-national variation. Where many of these aesljnave been somewhat
less explicit, however, is in explaining what sustathe institutional
arrangements that emerge from these critical juast(Thelen, 1999: 392).

Thelen (1999) vai além das discussdes na literasafare conjuntura critica e
retroalimentacdo positiva, defendendo uma espac#iz mais precisa dos mecanismos de
reproducdo sobre os quais instituicbes especifieasaseiam como forma de compreender
seus processos de evolugcdo e mudanca. Nesse seamtiidera também o papel para
mudanca desempenhado pela interagdo e pela irdlersdgs diferentes processos em
andamento que interferem nos mecanismos de re@oduc

Enfatizando o papel das ideias, Tapia e Gomes J20I&zam o trabalho de Gofas
que mostra a relacdo entre ideias, interesses teuig®es através de um processo de
constituicdo simultdnea ou mutua, negando o prinexdtusivo tanto das instituicdes quanto
das ideias. No institucionalismo histérico, asiingtoes exercem um papel essencial, porém
nesta vertente, como mostram os autores citadosssdvel articular os interesses e ideias na
explicacédo dos processos politicos. Para issoaT@@omes (2008) chamam atencéo para 0s
mecanismos de aprendizado politico utilizados nperapectiva comparativa, segundo o qual
0s erros das politicas sdo identificados e mellos;ael demimicking ou seja, de imitagdo de
politicas.

Com isso apresentamos alguns dos principais cosceiquestdes que permeiam as

discussodes tedricas em torno do institucionalisistdhico.
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O Modelo de Fluxos Mdltiplos

O desenvolvimento da area de politicas publicas éiscussfes em torno do seu
crescimento revelam o esfor¢co para o seu amadwratimA definicdo de Arretche para o
objeto da area de politicas publicas exprime oéyusto na producdo académica como sendo
0 “estudo de programas governamentais, particulaiersuas condicdes de emergéncia, seus
mecanismos de operacdo e seus provaveis impadbos aoordem social e econdmica”
(Arretche, 2003: 8).

As teorias pluralista, elitista e marxista foranom@agens utilizadas para estudar as
relacdes de poder na ciéncia politica, servindbas® para estudos que tratam das variaveis
politicas na analise de politicas publicas. Conteanpeamente, novos modelos de analise
vém sendo utilizados, ainda que relacionados, enorn@u menor grau, com essas
abordagens tradicionais. Podemos citar uma séem@os desses novos modelos, tais como
o0 institucional; de processo; de grupo; de eléejanal, incremental; da teoria dos jogos; da
public choice sistémico; de arenas de politicas publicas; dto aila politica publica; do
garbage can das coalizbes de defesad{yocacy coalitioh e de redes, entre outros (Dye,
2009; Souza, 2006).

A tese parte da abordagem do ciclo da politicaiggibbegundo o qual a politica
publica € um processo dinamico e de aprendizad®,coqmpreende 0s seguintes estagios:
definicdo de agenda; identificacdo de alternatiaaajiacdo das opc¢des; selecdo das opcoes;
implementacéo; e avaliacdo (Souza, 2006).

Souza (2006) revela que esta “abordagem enfatiz@esomdo a definicdo de agenda
(agenda settinge pergunta por que algumas questdes entram malagmwlitica, enquanto
outras sdo ignoradas” (Souza, 2006: 29). Kingd@®32 combinou elementos do ciclo da
politica com elementos do modelo gErbage candesenvolvido por Michael Cohen, James
March e Johan Olsen (1972), para construir seu lnatiefluxos multiplos Nultiple Stream
Model), que é o que sera utilizado nesta tese.

No modelogarbage carou “lata de lixo” “as escolhas de politicas puddicsao feitas
como se as alternativas estivessem em uma “ldtaaieOu seja, existem varios problemas e
poucas solucbes” (Souza, 2006:30). Além disso.focore explica Souza (2006) as
alternativas ndo sdo propostas em resposta aodema especificos, sendo tanto os
problemas quanto as alternativas compreendidasrdeflimitada. Dessa forma, a atuacao
das organizacGes ocorre por tentativa e erro. “Hrtese, 0 modelo advoga que solucdes

procuram por problemas. As escolhas compdemgarbage canno qual varios tipos de
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problemas e solugfes sdo colocados pelos partiegpparmedida que eles aparecem” (Souza,
2006:31).

O modelo formulado por Kingdon (2003), na obmenda, Alternatives and Public
Policie®, para analisar uma politica publica é aplicado asfigios pré-decisérios de
formacdo de agenda e formulacdo de alternativaspdicas. Zahariadis (2007), como
veremos mais adiante, amplia o alcance da teodaaafase da escolha final entre as
alternativas, ou seja, analisa a formacdo de agenalgrocesso decisorio. No modelo de
fluxos multiplos, os governos e as organizacfes csiacterizados como uma anarquia
organizada, de acordo com o modelogdobage care apresentam trés propriedades gerais:
participacdo fluida, preferéncias incertas e temgial obscura. Nesse contexto, 0s
participantes se renovam com frequéncia e, em,ge#al possuem tempo suficiente para
formular suas preferéncias de forma precisa. Al&sogd operam com uma visdo do processo
governamental limitada as suas responsabilidaddividoais e guiada por experiéncias
passadas. Nessa organizacdo anarquica, as sofwgdasam por problemas.

Para Kingdon (2003), o ponto de partida de suataar@ analitica trata de responder

como uma agenda governamental é estabelecida ayasmpalavras:

We seek to understand why some subjects becomearmoiron the policy
agenda and others do not, and why some alterndtivefoice are seriously
considered while others are neglected. (Kingdo03283).

A agenda do governo é diferenciada da agenda deddsec Se a primeira € formada
pelos temas que alcancam a atencdo do governguadse refere-se aos temas que, ao se
tornarem parte da agenda de governo, sédo encarsipeda deliberagcdo. Outro conceito
importante é o de alternativas, pois ao distingggnda de alternativas, Kingdon abre espaco
para o papel desempenhado por especialistas, académtécnicos (Kingdon, 2006).

Como forma de responder a essas questdes, Kin@d@3)(concebe trés fluxos de
processos: problemagrbblems, politicas publicas ou solucogmlicies e politica politics).
Quando estes fluxos atuam em conjunto surgem asades janelas de oportunidades. A
partir desta configuracdo, os empreendedoresqudipassam a atuar no sentido de promover
a discusséao dos problemas de seu interesse, beondedemder alternativas de sua escolha.

Para surgir um fluxo de problemas e fazer partagi#gda, é necessario que ele tenha
algumas caracteristicas capazes de despertar @giatdos responsaveis pela formulacdo de

® Utilizamos a segunda edicao.
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politicas. Kingdon (2006b) afirma que o reconhecitoele um problema € uma tarefa critica
da formulacdo de agenda, uma vez que o analistasd#\capaz de diferencia-lo do que seria
apenas uma situacdo. Os mecanismos para que i3sa séo trés: 1) indicadores, quando
revelam, através de dados quantitativos, a existéiecuma questao problematica; 2) eventos,
crises e simbolos sé@o outras formas de despeatangdo, incluidos desastres naturais; e 3) o
feedback através do qual sdo acompanhados programas goventais ja existentes.
Kingdon problematiza o carater competitivo da folagéo de agenda, afirmando que, para
além das trés caracteristicas apresentadas acamabémn deve-se considerar uma
caracteristica mais subjetiva, relacionada a inkégipao da questdo, no sentido de apresenta-
la de forma que realmente se sobressaia entreesas questdes.

Policy € o segundo fluxo do modelo, o termo é em geaaluzido como politicas
publicas ou, simplesmente, solucdes. A origem deias que se tornardo politicas e solucdes
€ explicada a partir do conceito, utilizado nadm@d, deprimeval soup(caldo primitivo, ou
sopa primeva, conceito retirado da biologia, segundual as moléculas séo selecionadas de
forma natural). E um processo competitivo dentro gleal ocorrem combinacbes e
transformacdes a partir das comunidades politiGagdon apresenta policy primeval soup
como o caldo no qual as ideias flutuam em tornocgasunidades, até que algumas tenham
mais destaque do que outras.

Ideas confront one another (much as molecules bdiimpe@ one another) and
combine with one another in various ways. The “Socipanges not only
through the appearance of wholly new elements, édugn more by the
recombination of previously existing elements. Whilany ideas float around
in this policy primeval soup, the ones that lastinaa natural selection system,
meet some criteria. Some ideas survive and prospare proposals are taken
more seriously than others” (Kingdon, 2003:117).

Dessa forma, as alternativas séo geradas. O flla® sblucdes possui como
caracteristica interessante o papel das ideiasé @ié mais importante do que os grupos de
interesses. A disseminacao das ideias reflete sitagdo, 0 que € crucial para a eleicdo de
uma alternativa. Zahariadis (2007) explica que onend de ideias flutuantes pode ser
elevado, mas somente poucas séo efetivamente ecadds, e os critérios de selecdo destas
ideias envolvem viabilidade técnica e admissibilelde valoralue acceptability ou seja, a
probabilidade de serem escolhidas aumenta se hwoiaslidade técnica e identificagdo com

os valores dopolicy makers
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O terceiro fluxo € o daolitics, entendida como a politica, em que se destacam com
fatores de influéncia o clima nacional, as forcalitipas organizadas e a rotatividade no
governo. O clima nacional refere-se ao sentimergopdpulacdo, favoravel ou néo, a
discusséo de determinados temas. As forcas psliticganizadas tratam do posicionamento
dos grupos de interesses, que podem influenciardale@o grau de consenso ou conflito, a
entrada de uma questdo na agenda. Por fim, avideate do governo, que é um fator
importante de mudanca nas preocupacdes do goveram €onsequéncia, podem exercer
uma influéncia relevante na agenda do governo. d6ing(2003) destaca a combinacdo de
vontade nacional e eleicbes como especialmenteemt# na formacao de agenda.

Os atores que atuam na formacdo da agenda sdo dirde atores visiveis e
invisiveis. Os primeiros influenciam a definicAoatgenda governamental e recebem atencéo
do publico e da midia. Fazem parte deste grupoesigente (ator de destaque/grande
importancia), altos escaldes da burocracia govezntat) membros do poder legislativo,
partidos politicos e comités de campanha, os gruosnteresse e a midia. Os atores
invisiveis, por sua vez, influenciam a busca palaisicoes e alternativas, e ndo recebem
atencdo do publico e da midia. Fazem parte desf@mgos servidores publicos, analistas de
grupos de interesse, assessores parlamentaregnmacas, pesquisadores e consultores
(Capella, 2006).

A janela de oportunidade € o momento para as sedusérem oferecidas ou para
chamar atencao para problemas especiais. Elas peelejanelas de problemas, quando séo
abertas por eventos que acontecem na dinamicardbgeimas, ou janelas de politicas, a
partir de eventos como elei¢cdes ou a articulacamdéortelobby. Ao analisar a frequéncia e
a duracdo das janelas de oportunidade, Kingdomafique “Policy windows open
infrequently, and do not stay open long. Despitartinarity, the major changes in public
policy result from the appearance of these oppdrési (Kingdon, 2003:1 66).

A entrada de uma questdo na agenda de decisdogerédida quando os trés fluxos
estdo ligados em um Uunico pacote. Kingdon (2003meh decoupling o processo de
agregacao dos trés fluxos — problemas, solucdetitec@ —, que acontece quando a janela de
oportunidade esta aberta. Para completar seu maldeiemos inserir os empreendedores

politicos.

Policy entrepreneurs are people willing to invésiirt resources in return for
future policies they favor. They are motivated lmmbinations of several
things: their straightforward concern about cerfaioblems, their pursuit of
such self-serving benefits as protecting or expandheir bureaucracy’'s
budget or claiming credit for accomplishment, thpromotion of their



36

policy values, and their simple pleasure in pgstitng (Kingdon, 2003:
204).

Embora os fluxos de problemas e de politica sejanprocipais para levarem um
problema para a agenda governamental, o empreangdelitico desempenha a importante
funcdo de unir o fluxo de solugbes aos outros dtasa Zahariadis (2007), o empreendedor
politico deve ter habilidade em agregar os trésoiLe para isso é importante possuir recursos
gue o permitam gastar tempo e energia na promaxdeus projetos, e ter acesso a centros de
poder.

Conforme mostra Capella (2006), o modelo de makiplluxos foi alterado por
Zahariadis (1995, 1999: apud Capella, 2006). Eatrenudancas encontram-se a ampliagao
do modelo, que passa a incluir outras fases atép#&eimentacdo, a aplicacdo de estudos
comparativos no modelo e a unidade de analisepgsgou a ser uma unica questdo, e seu
processo decisoério. Metodologicamente, Zahariad@nou de ideologia o que constituia as
trés variaveis do fluxo politico: clima nacionatuygos de interesse e mudancas no governo
(Capella, 2006).

Para Zahariadis (2007), o modelo de fluxos muls@gplica como politicas sao feitas
por governos nacionais sob condi¢cdes de ambiguidadeindo a formagéo de agenda e o
processo decisorio. A ambiguidade se diferenciandarteza, pois enquanto a primeira
relaciona-se com ambivaléncia, a incerteza refera-sgnorancia ou a imprecisdo. Dessa
forma, mais informacédo ndo significaria necessasi@m uma diminuicdo da ambiguidade.
Neste ambiente, os varios atores que participanprdoesso de formulacdo de agenda
possuem interesses diversos, 0 que implica enedifes formas de se analisar este processo.
Zahariadis (2007) destaca que nenhuma pessoa leontrorocesso de escolha e que este
processo possui caracteriticas que o tornam altentgmamico e interativo. Assim como o
conceito de ambiguidade, a ordem temporal tamb&supoim papel central em sua analise,
uma vez que a selecdo de alternativas num ambienegambiguidade n&o permite que os
decision makergscolham aquela que proporciona os maiores begefic

A estrutura do modelo € conduzida por trés prersigea estabelecem: a) aescision
makerspossuem uma capacidade limitada, o que restringegm®ro de questdes com a qual
eles podem lidar no tempo, mas por outro lado ganizacdes sdo capazes de se prepararem
para cuidar de varias questdes simultaneamentes llecision makersperam sob restricbes
significativas de tempo”, 0 que ndo permite o exdmema grande variedade de alternativas;

e ¢) os fluxos (de problemas, politicas e solu¢da@g)independent¢gahariadis, 2007: 68-69).
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The stream of problems includes concerns that iddals inside and outside
the policy system have. Policies (solutions) areppes products, usually
generated in narrow policy communities; they arewasrs that may be
produced not only when needed. Politics is a striatrefers to the broader
political discourse within which policy is made.ittcludes legislators and
parties, the national mood or climate of opiniai, €Zahariadis, 2007:69).

Zahariadis (2007) complementa o modelo, desenvdlvemn I6gica da manipulacéo
politica como sendo um esforco para controlar a igumdade. Assim, a acdo do
empreendedor politico destaca-se mais pelo fatwidesignificado para os formuladores das
politicas do que por buscar seu interesse profirahave de sua atuacdo ndo € fornecer mais
informacdes para os formuladores de politica, nmascempreender como esta informacgéo é
apresentada e processada. O uso estratégico daago, atravées da utilizacdo de simbolos
e rétulos, impulsiona a dinamica do processo, lfereaum aspecto escolhido do problema e,
combinado com os outros elementos do modelo, faeaenudanga no tempo.

As caracteristicas estruturais do modelo sédo apatas por Zahariadis a partir de um
diagrama que oferece, de maneira objetiva, suensdgica. Este modelo é utilizado em casos

nos quais a abordagem racional ndo é apropriada.

FLUXO DE
PROBLEMAS

. JANELA POLITICA
Indicadores
Eventos focalizados

. L . o
FeedbaCk Loglca de agregagao RES,ULTADO
dos fluxos | POLITICO

FLUXO POLITICO Estilo de decisao
Ideologia partidaria >
Clima nacional
FLUXO DE EMPREENDEDOR
SOLUCOES POLITICO
Value acceptability Acesso
Viabilidade técnica > Recurso
Integracao Estratégias

Figura 1 - Diagrama do Modelo de Fluxos Multipl@ghariadis, 2007: 71 (traducdo da
autora)
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Para alguns, os processos causais que conduzeovolaaedas politicas — ou seja, 0
processo de convergéncia entre os fluxos indepéegleneram considerados inespecificos, o
que enfraqueceria 0 modelo. Zahariadis (2007) poacuesponder com base em trés
caracteristicas desses processos. A primeira éoodéaa atencdo ser escassa, Ou seja, 0S
formuladores de politicas restringem sua atencéim aaimero limitado de problemas, uma
vez que eles ndo conseguiriam atender todas asdgses$mportam, para esta selecdo, a
estrutura institucional, a abertura de uma janelagbrtunidade e os simbolos como forma de
atrair atencéo para um determinado problema.

Para a procura de solucdes e sua viabilidadetar destaca o papel da estrutura das
redes ou comunidades politicas nas quais elasemspsendo que ha uma variagcdo no periodo
de gestacdo de uma ideia. Zahariadis (2007) di@obbgia apresentada por Durant e Diehl
(1989) sobre esta variacdo até a consolidacdo @eideim, que contempla quatro tipos: a)
quantum “propulsdo rapida de novas ideias”; b) emergefgestacdo gradual de novas
ideias”; ¢) convergente, “gestacao rapida de idangas”; d) gradualista, “gestacéo lenta de
extensdes marginais de politicas existentes” (d4adtiar 2007: 77).

A terceira caracteristica refere-se ao processsetiedo das solucdgsoliciey. Os
empreendedores politicos utilizariam estratégiaa gae os fluxos de problemas, solugbes e
politica se juntassem num Unico pacote. As esiestégeriam voltadas para a representagao
de um problemafiaming), a partir da qual as pessoas perceberiam suasbitidades de
ganho ou perda. Também importam: a) o clima natimwmo forma de afetar o
comportamento do governo; b) os simbolos que pemmgimplificar as mensagens; e c¢) a
acao dos empreendedores politicos que se situaaitesnescaldes do governo e utilizariam
uma estratégia denominadsatami tactic que consistiria em dividir o processo decisoério
em diferentes estagios, garantindo acordos emyasim.

A partir dos pressupostos do neoinstitucionalismstolico, acompanhamos a
trajetoria das politicas de apoio as MPEs desd@ #£93eu processo gradual de afirmacéo e
legitimacéo, especialmente a partir do processdetieocratizacdo, quando as mudancgas no
Estado acabaram reforcando a politica de constrdgdunarco regulatorio. Nesse sentido, 0
grande marco foi a aprovacao na Constituicao d& #@8defesa do tratamento diferenciado
para as micro e pequenas empresas.

Com o modelo dos fluxos multiplos, exploramos acpsso dagenda-settingla Lei
Geral da MPEs. Este modelo permite investigar, aiend empirica, o papel dos fatores

conjunturais na formulagéo de politicas e comotoeesa interessados e as ideias atuam nos
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fluxos de problemas, solucdes e politica.

No caso da Lei Geral da MPE, o fluxo das solugiepoliticas publicaspplicie9
para as MPEs comecou a ser discutido a partir dapogtas de reforma tributaria
apresentadas na campanha eleitoral presidencialR0f2. Na proposta de emenda
constitucional (PEC) n® 41/2003 enviada ao Congresdo presidente eleito, Luis Inacio
Lula da Silva, foi incluida a questdo de uma talgéb unificada para as MPEs. Com sua
aprovacao, o tema ganhou forca na agenda govert@imgsando sua regulamentacao.
Alternativas foram apresentadas, ganhando prevalémguela apresentada pelo proprio
Sebrae, que foi resultado do trabalho de conssltaliscussdes internas e da participacéo de
micro e pequenos empresarios em todo Brasil. Badrelternativas em debate estavam,
basicamente, o aperfeicoamento do Simples Federahvés da criagdo de um novo regime,
e a proposta do governo conhecida como projetodaamppresa.

O Sebrae agregou as propostas obtidas através mdeltes a micro e pequenos
empresarios no pais e do trabalho de consultaaipsesentou um projeto de lei complementar
ao presidente da Comisséo Especial da Microempoedeputado federal Luiz Carlos Hauly,
que o utilizou como substitutivo. O Sebrae assuassim, o papel de empreendedor politico
desta acdo. Dispondo de recursos e se situand@roasnidades do Executivo e dos
legisladores, a entidade articulou a unido dosoiuke problemas e da politica para a entrada
do tema na agenda governamental e de decisao.

Nesse sentido, a posse do presidente Lula, em 208Ba defesa de uma agenda
voltada para um novo desenvolvimento econdmicoritaritam para o que Zahariadis definiu
como ideologia, no fluxo politico, ao conjugar dnm@ nacional, as forcas politicas
organizadas e a rotatividade no governo. Diz réspe discurso politico mais amplo no qual
a politica é feita.

Este discurso fica claro na mensagem presidennidh@da ao Congresso Nacional

pelo presidente Luiz Inacio Lula da Silva, em 20@8tratar das perspectivas do seu governo:

O desenvolvimento com justica social implica umatuta com duas

tendéncias historicas da sociedade brasileira: @ssiwa dependéncia
externa e a aguda concentracdo de renda, queagerakclusdo social. Por
isso mesmo, a dimenséo social tem de ser o ebdesenvolvimento e ndo
mero apéndice da capacidade de definir e operéicpslindustriais ativas,

0 aumento da competitividade brasileira e o impakexportacdes, voltado
para o fortalecimento da economia nhacional (Memead&residencial,

2003:198).

O novo modelo econdémico tinha como prioridade ocs@meento do emprego, a
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geracao e distribuicdo de renda e a ampliacaofdmastrutura social, com destaque para o
papel das pequenas empresas.

Além de um papel mais ativo na consecucdo dos ietgetelativos a
distribuicdo de renda e a geracdo de novos posttsabdalhomediante o
incentivo as micro, pequenas e meédias empresae Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior dévdesempenhar um
papel estratégico na articulacdo de politicas goementem a capacidade
competitiva e as exportagbes do Pais (Mensagenidenesl, 2003:198)
(grifo meu).

O incentivo a MPEs, divulgado durante a camparbaorl, coaduna-se com o
objetivo de criar empregos. Embora ndao houvesserojato especifico, foram apresentadas
propostas para o segmento como facilitar o crégliuxiliar as exportacées por meio da
reducdo de impostos. O candidato Lula também aounque as MPEs poderiam ser
beneficiadas com a reforma tributaria, atravésimhoda tributacdo em cascateo(ha de S.
Paulo, 08/09/2002; 03/11/2002).

Como veremos mais adiante, as discussdes sobremeefwibutaria iniciadas no
primeiro ano do governo Lula potencializaram a ad@@rupos envolvidos com as MPEs, a
formalizacdo de suas demandas e a discussao pdbélgzsa situacao.

No fluxo de problemas, a aprovagao da Emenda Goaistnal (EC) n°42/2003 trouxe
a tona a questdo da microempresa, sendo que o endpdor politico, no caso o Sebrae,
aproveitou o espaco que se abriu com a discusdite saudancas na regulamentacdo da
questao tributaria do segmento e ampliou o rolrdpgstas em discusséo. Além disso, foram
apresentados dados sobre a mortalidade das emprasdsmanda do setor de servigos para
fazer parte do Simples Federal.fédbackda politica do Simples Federal também foi um
fator importante para a configuracéo deste problemma vez que a atualizacao dos limites de
enguadramento continuava em discussao.

Este processo e a trajetdria anterior serdo adabseom mais detalhes nos capitulos
seguintes. No préximo capitulo, sera apresentadavisao geral de estudos e analises sobre

as politicas publicas voltadas para as MPEs.
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2 — AS POLITICAS DE APOIO A MICRO E PEQUENAS EMPRESAS

O objetivo deste capitulo é produzir um amplo padas principais questdes tedricas
e empiricas envolvidas nas discussdes sobre pglipdblicas. Apresentaremos uma visao
geral dos debates e das caracteristicas e justifisadas politicas de apoio a MPE na
literatura internacional, que servira de base pat@cussao sobre estas politicas no Brasil.

O capitulo esta dividido em trés secdes. Na premaipordaremos as caracteristicas e
justificativas das politicas de apoio a pequenaresa#p na literatura internacional e as
discussBes em torno da politica de tratamentoetiit@ado para as MPEs. Na secdo seguinte,
trataremos da dificuldade em classificar as emprpeatamanho, ja que definir quem séo as
MPEs € o primeiro passo na construcao de polipeaa o setor. As duas primeiras secdes
formam a base para a ultima se¢do, na qual serésespadas as politicas implementadas no
Brasil e um quadro geral do papel das MPEs na eaianbrasileira, explorando a variedade
destas politicas em nivel nacional.

2.1 - Politicas Publicas para Pequenas Empresas

A acdo governamental na producéo de politicas d® ggara pequenas empresas esta
presente, de forma variada, tanto em paises dds&os quanto em desenvolvimento
(Storey, 1994; Hallberg, 2000; Harvie e Lee, 20@3) geral, estas politicas séo justificadas
pelo nimero bastante representativo do universgpegeenas empresas e sua importancia
econbmica e social. Os argumentos para o0 apoio REsMoncentram-se, na maioria dos
casos, ha capacidade de criacdo de empregos ésténeda de falhas de mercado que afetam
intensamente este segmento, ja que as dificuldddesompeticdo e o alto custo das
regulamentagcdes do governo incidem sobre elasrd®fmais intensa.

Outras justificativas positivas giram em torno dm £apacidade de inovagao, de
promocdo do crescimento econdmico, do fato de senéemsivas em mao de obra, do
incentivo ao empreendedorismo e, também, como faen@ombater a informalidade e a
reducdo da pobreza (Storey, 1994; Ramos, 1998). padniicacdo do IBGE, as micro e

peguenas empresas sao percebidas como:

uma alternativa de ocupac¢do para uma pequena patagbopulacdo que
tem condicdo de desenvolver seu préoprio negéceam eima alternativa de
emprego formal ou informal, para uma grande pardel#orca de trabalho
excedente, em geral com pouca qualificacdo, queené&ontra emprego nas
empresas de maior porte (IBGE, 2003:15).
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Dessa forma, podemos perceber que as justificapimess as politicas para pequenas
empresas perpassam 0S argumentos econOmicos (@mnprFgscimento), sociais
(informalidade, desemprego, pobreza) e politicoss€dvolvimento regional, clientela
eleitoral ou como parte do processo de democrdmaé&ssa diversidade reflete-se nos seus
objetivos e é bem apresentada em artigo de Hanteeq2003), em que sao discutidas as
politicas publicas voltadas para o desenvolvimatds pequenas e médias empresas. Os
autores categorizam estas politicas associandod#erantes objetivos, conforme podemos

observar no quadro abaixo.

Macro Objetivos Criacédo de emprego
Desenvolvimento econémico
Crescimento da exportacdo

Objetivos Sociais Redistribuic&o de renda
Diminuicdo da pobreza em paises em desenvolvimenio

Correcéao de falhas de Presenca de externalidades
mercado/ineficiéncia Barreiras de acesso ao mercado
(objetivos de eficiéncia Informacao assimétrica

estatica) Pequeno numero de competidores

Informacao imperfeita (deficiéncia de acesso a
informagé&o sobre mercados potenciais)
Condicdes de igualdade na competicao

Objetivos de eficiéncia | Promocao de inovacgao
dindmica

Quadro 2 - Categorias de Politicas de Apoio a Rexgie Médias Empresas
Extraido de Harvey e Lee, 2003: 4 (traducdo daraut

Os tipos de politicas voltadas para as MPEs tamiagéiam bastante. Um exemplo é o
levantamento realizado por Storey (1994) sobreddisigas para as PMEs implementadas
pelo governo do Reino Unido e que demonstram algypuasibilidades de a¢cdes encontradas

neste pais, mostradas no quadro a seguir:
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1 — Macro politicas Taxa de juros
Tributagéo
Gasto publico
Inflac&o

2 — Desregulamentacéo e simplificacao Diminuicabwtacracia

Isencdes legislativas
Forma juridica

3 — Politicas setoriais e especificas Firmas @etatinologia
Empresas rurais
Empresas comunitarias
Cooperativas
Empresas étnicas

4 — Assisténcia financeira Programa de expansaegeécio
Programa de garantias de empréstimo
Programa de subsidio empresarial
Subsidios

5 — Assisténcia indireta Informacéo e aconselhament
Treinamento
Consultoria

6 — Relacionamento Departamento de pequena empresa
Lobby

Quadro 3 - Politicas governamentais para MPEs mwoRénido. Extraido de Storey, 1994:
269 (traducao da autora).

Dessa forma, ao analisar as politicas publicas paetor das pequenas empresas na
Inglaterra, Storey (1994) discute os objetivosigigos para definir o sucesso destes tipos de
politicas, enfatizando a importancia da especifioagestes pontos. Sua analise instrumental
enfatiza a falta de clareza destas politicas ncsguefere aos indicadores de desempenho das
politicas e aos proprios ganhadores e perdedorpse acarreta problemas para sua avaliacéo.
Alids, vale ressaltar que, em 1971, o Reino Unéddgmonstrava interesse em politicas para
as pequenas empresas ao publicar o resultadoldhvado Committee of Inquiry on Small
Firms, conhecido como “Bolton RepdftEste relatério caracteriza-se por ser uma analise
orientada para os problemas deste setor num egtyv@onamental pioneiro sobre o papel das
pequenas empresas para o desenvolvimento, inclgsive comparacfes internacionais e

servindo como base para recomendacdes de polificedatério sugere énfase na promocao

" O relatério possui este nome por ter sido condugit John Bolton, o presidente do Committee ofiirygon
Small Firms.
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da eficiéncia ao invés do crescimento de empreigergifica nos custos, como a tributacéo
do governo, um dos seus maiores problemas (GrégnevBrth, 1993).

Ampliando o rol de politicas selecionadas, cabenéxar o estudo comparativo sobre
a América Latina realizado por Hasenclever (2063, selecionou cinco grupos principais de
politicas de apoio as PMEs: condigcbes de abertwadamento nas compras publicas;
tratamento tributario; acesso ao crédito e mercasdernos; e acesso a tecnologia e
capacitacdo. Sua pesquisa compreendeu 12 paisgentiha, Bolivia, Brasil, Chile,
Colémbia, Costa Rica, Cuba, Equador, México, Paadleru e Venezuela. Verificou-se, na

maioria dos paises pesquisados, a existéncia dc@®lpara as pequenas empresas. O quadro
geral dos resultados € o seguinte:

Tratamento Acesso ao
nas Crédito e Acesso a
Condi¢cdes |Compras | Tratamento| Mercados tecnologia,
de Abertura | Publicas Tributario | Externos capacitacao etc.
Argentina | sim sim sim Sim sim
Bolivia sim dl sim DI sim
Brasil sim sim sim Sim sim
Chile ni ni sim Sim sim
Colémbia | dl dl dl Sim sim
Costa Rica ni sim ni Sim sim
Cuba * * * * *
Equador | sim ni dl Sim sim
México sim sim sim Sim sim
Paraguai | ni ni ni Sim sim
Peru sim sim dl Sim sim
Venezuela| di dl dl Sim sim

Quadro 4 — Politicas de Apoio a Pequenas e Médigs&sas na Ameérica Latina
Extraido de Hasenclever, 2003:4
Notas:

ni — n&o foi encontrada informacéo
dl — existe dispositivo legal, mas nao foi encadé informacao sobre o0 mecanismo de apoio

* — O caso de Cuba foi o tnico em que nao foi pe$sinquadrar as informacdes encontradas
dentro do modelo acirfia

A autora apresenta motivos econdmicos e socias pamplantacdo destes tipos de
politicas. Nesse sentido, afirma:

8 E de se estranhar a inclusdo de Cuba nestauistayez que o pais ndo possui uma economia de aoerca
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Estas politicas partem da ideia que a promoca@idesinpresas mostra-se
tanto como uma alternativa de dinamizar os tecemndomicos existentes
ou tornar as configuragdes produtivas mais inowasl@ flexiveis quanto
como uma alternativa para geragdo de postos dellimltada vez mais
escassos com 0s processos de racionalizacdo eaemoip das grandes
empresas, desde os anos 1990 (Hasenclever, 2003: 1)

Na Argentina, um exemplo de apoio € a criacdo dasieB8ades de Garantias
Reciprocas (SGR) cujo objetivo € facilitar o acedae pequenas empresas ao crédito por
meio de um tipo de alian¢a do setor privado, mastgmbém inclui em parte o setor publico,
através de seus dois tipos de socios: o parti@paumt protetor. A partir deste mecanismo, as
pequenas e meédias empresas conseguiriam melhatandigdes de acesso ao crédito, além
da possibilidade de obterem assessoria técnicapatoa e financeira. Ainda existem poucas
sociedades de garantia em funcionamento, o querdgracerta dificuldade para este grau de
cooperacao (FIEL,1996).

Em alguns casos as politicas de promocéo de pegjeemaresas sao desenhadas para
desempenhar um papel especifico, como mostramedtislos de Puga sobre experiéncias
nos EUA, Italia e Taiwan (Puga, 2000) e na Espabdgaéo e México (Puga, 2002).

Ao analisar as politicas para micro, pequenas daméimpresas nos EUA, ltalia e
Taiwan, ele selecionou quatro tipos de apoio: Bnka crédito, programas especiais de
assisténcia, programas destinados a favoreceragaoride empresas, redes de cooperacao
entre empresas e cooperacao entre micro, pequenadi@s empresas com as grandes
empresas. Nesse sentido, destacou as diferengasfabpie que podem ser percebidas nas
politicas dos paises considerando o papel atribauiglstas empresas, e também as condi¢cdes

econdmicas de cada pais. A partir destas obsewaetificou as seguintes diferencas:

Nos Estados Unidos, ressalta-se a importancia slessgresas para
assegurar o livre mercado. Na lItalia, devido aoifigativo diferencial no
desempenho econbémico entre o0 norte e o sul dogaisentivo as MPMEs
é considerado importante para diminuir as desiguasl regionais. Em
Taiwan, essas empresas sao vistas principalmente estruturas capazes
de responder rapidamente a mudancas na demandadamuyprdduzindo
inovacdes (Puga, 2000: 47).

O papel das micro, pequenas e médias empresas (B)RMEtes paises e os tipos de

politicas sdo analisados pelo autor levando em idemrgdo também a atuacdo das

instituicbes envolvidas com estas empresas. E agsien nos EUA, a Small Business
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Administration enfatiza sua atuacado na promocaoréidito para projetos rentaveis; na Italia
0 programa da Societa’ per L’ Imprenditorialita’oBanile incentiva a criagdo de empresas
nas regidbes menos desenvolvidas; e em Taiwan agiesg para a promocédo da tecnologia
via Instituto de Pesquisa de Tecnologia Industrial.

Em estudo posterior, Puga (2002) concentrou susé@eno apoio financeiro para
MPMES na Espanha, Japao e México e corroborandoocartigo anterior mostrou também
os efeitos das conjunturas econdémicas sobre estéggs. Sendo assim, na Espanha a
preocupacao era criar empregos, devido a crise gaés atravessou nos anos 90. Em 1996, o
governo criou a Secretaria de Estado de Comértigiemo da Pequena e Média Empresa no
ambito do Ministério da Economia, procurando assemiralizar as acdes para o segmento. A
gestdo do apoio era, no entanto, descentralizada eotoridades subnacionais e
representantes das MPMEs. Um exemplo de politickadd pelo governo é o sistema de
garantias solidarias voltado para a garantia deréstimo dos bancos as MPMEs (Puga,
2002).

Em relacdo ao Japao, o final da Segunda Guerra ilundrcou o inicio do apoio do
governo as MPMEs, cuja politica baseou-se em finarento, assisténcia técnica e
organizacdo. No final dos anos 80, essa politicaseptou problemas tais como a superacao
do numero de fechamento de empresas pelo de aseia década seguinte, foi publicado o
White Paper on Small and Medium Enterprise in Japam 1999, a politica pr6 MPMEs foi
reformulada levando o governo a focalizar a criad@@mpresas e a promocéao de inovacoes
em detrimento da politica anterior que incluia oi@@ firmas ndo competitivas. O governo
japonés cobre até 80% dos riscos assumidos pslésiigbes publicas locais (Puga, 2002).

O México, por sua vez, sofreu mudangas com a ia¢@gr acTratado Norte-Americano
de Livre Comércio NAFTA) e o grande aumento de firmas estrangeirage junto com a
crise de 1994, levou o pais a adotar uma estratigimtegracdo das micro, pequenas e
médias empresas com as grandes empresas, de aoondsua politica de substituicdo de
importacdes. Uma das politicas discutidas por Rugaprograma de desenvolvimento de
provedores, realizado pelo banco de desenvolvimgat@rnamental Nacional Financeira
(Nafin), que “ap6ia MPMEs que apresentem um comtrafi ordem de servico para
fornecimento de produtos ou servicos a uma gramderesa ou instituicdo do governo”
(Puga, 2002:27).

Dessa forma o autor mostra que estas politicasnpogeiar em funcao tanto das
condicbes econdmicas dos paises quanto dos enfageles atribuem ao papel das

pequenas empresas. Puga também destaca o crescideemixperiéncias “de baixo para
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cima”, em que diferentes entidades como associagéeerciais, instituicbes de ensino,
ONGs e empresas atuam em regime de cooperacdandorrpossivel uma atencdo mais
focalizada do governo.

Em resumo, as politicas para pequenas empresaszigas pelos governos podem
abranger uma variedade de acfes: acesso ao cri@édiotivos fiscais, desburocratizagéo,
compras governamentais, capacitacao profissiossisténcia gerencial, acesso a tecnologia,
incubadora de empresas, associativismo e coopsmativ Com justificativas e objetivos tao
amplos estas politicas tornam-se de dificil avabaganto pela dificuldade de construir
indicadores eficazes quanto pela possibilidade aleisslar seus efeitos das condi¢cdes
econbmicas, sociais e politicas encontradas.

Em termos econdmicos, a relevancia das pequenasessspnas economias tanto
desenvolvidas quanto em desenvolvimento tem siclo de atencéo desde o final dos anos de
1970. Hildebrando (2005) mostra que, se nos an@® &9 pequenas empresas eram vistas
como menos eficientes, considerando a teoria nesiciide economias de escala ou como
caracteristica de subdesenvolvimento, recentenedasepassaram a ser consideradas como
objeto de estudo relevante demonstrando seu paysiivp nos mercados competitivos,
especialmente em termos de geracdo de empregos.

Birch (apud Hildebrando, 2005), em artigo seminabligado em 1979, analisou o
papel positivo das pequenas empresas na criacdows empregos, nos Estados Unidos,
provocando uma mudanca de paradigma em relacidotea segmento da economia.
Recentemente, alguns autores tém criticado as hescamnetodoldgicas de selecdo e
tratamento dos dados que conduziram a conclusde aatapacidade das pequenas empresas
na criacdo de empregos, e defendem a responsdhilides grandes fabricas e empresas pela
maioria dos empregos recém-criados ou recém-déstrmia indastria. Outros rebateram estes
estudos mantendo a relevancia das pequenas empeesaas politicas de emprég€abe

ressaltar a afirmacéo de Hildebrando (2005):

O fato de que as PMEs séo agora reconhecidas coprinaipais geradoras
de novos empregos (Pombo e Herrero, 2001) naotBtoesos Estados
Unidos, e pode ser verificado na vasta maioria damduindustrializado,
apesar de que as discussdes geradas demonstraranmgioria dos estudos
(incluindo o de Birch) sobre o processo de geragéoempregos foi
prejudicada (Loveman et al., 1990) por problemas ateostragem,

° Para argumentos contra a capacidade de criagdmplegos das MPEs, ver Davis, Haltiwanger e Schuh
(1993). Para avaliacdo destes novos argumentoBerais, Philips e Starr (1994). No Brasil, Pazellivar e
Gonzaga (2000) e Najberg, Puga e Oliveira (200@pezntre exemplos de estudos sobre este tema.
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representacdo setorial, fechamento de empresasAajcande massa de
criticas sobre este assunto ndo elimina o fataudeag PMEs desempenham
um papel crucial no mercado de trabalho (Hildebna2005:57-58).

Aprofundando o tema, outros estudos tem se debwugsaldre as caracteristicas do
emprego das pequenas empresas que muitas veeéscggnam com baixos salarios, trabalho
temporario, parcial ou precario, a qualidade de regm que estes tipos de empresas
oferecem, sua capacidade de inovagéao e flexib#idBdock et al, 1989; Rattner, 1985; apud
Hildebrando, 2005).

As conclusfes de Hildebrando demonstram a impaetéate se avancar nos estudos
do campo da economia dos pequenos negocios comua fde avaliar efetivamente os
resultados das politicas governamentais a despeipapel que elas ocupam. Além disso, ele
chama atencdo para as diferencas culturais e eom®mue existem entre 0s paises
desenvolvidos e paises da América Latina e do LEstepeu, por exemplo, que devem ser
consideradas ao se utilizar os resultados de eEsjaobre politicas para pequenas empresas

naqueles paises. Mais especificamente, afirma que:

Quaisquer que sejam os resultados produzidos psfos;os para evoluir da
teoria neoclassica para uma visdo moderna da iéwpoa, relevancia, e
contribuicdo dos pequenos negdcios para o progeesswmico (Acs et al.,
1998), é importante enfatizar que os resultadopedguisa e contribuicdo
académica devem considerar as diferencas entreca®raias do mundo
industrializado (...). Em outras palavras, aquile @ uma politica adequada
para paises desenvolvidos pode ser transformadauramequivoco se
aplicada para alguns paises da América Latinaglgatopeu, ou alguns
paises asiaticos, onde os habitos, cultura, e &giesecondmico diferem
significantemente. Um esforco adicional serda negassantes que
economistas e responsaveis pela politica econbénoimacluam que
programas assistenciais para PMEs séo eficientieiefifando, 2005: 66).

No entanto, avaliar as politicas governamentaia paguenas empresas € uma tarefa
dificil e que tem sido pouco enfrentada. Storey98%realizou uma revisao de diferentes
metodologias utilizadas em paises desenvolvidogliddo-as em dois tipos: politicas de
monitoramento e politicas de avaliacdo. No primeaso, a metodologia tinha como base o
ponto de vista dos destinatéarios da politica. Aliayao, por sua vez, procurava formas de
comparagao com grupos nao-beneficiarios, que semaralguns casos 0s grupos de controle,
nesse sentido, o impacto da politica consistiriadif@renca entre as mudancas reais e 0

"contrafactual”. Para este trabalho cumpre destacar constatacdo de que o0s paises
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desenvolvidos também nédo especificam, de forma,ctas objetivos de suas politicas para
pequenas empresas. Como a determinagdo de mataticadores é o principio fundamental
da avaliacdo, o julgamento do sucesso ou nao depatiiéca torna-se problematico. Na
opinido do autor, os governos fazem listas deipatitque podem ser inclusive conflitantes
(Storey, 1994 e 1998).

Por fim, a dimensao politica aparece, ainda quesegnndo plano, em alguns destes
estudos (Hallberg, 2000; Storey 1998; Tendler, 2068/elando que apesar das vantagens
econbmicas, o fato de ser um universo amplo deoedsi também deva ser levado em
consideragao.

Em artigo sobre as pequenas empresas no BrasitlleFe(2002) aborda o apoio
politico dos governos locais ao deixar de fiscaliea multar empresas que estdo na
informalidade e recebem votos de seus propriet&ar@ndo uma situacdo de prejuizo para a
sociedade. Este acordo tacito entre politicos egramp empresarios € chamado de “acordo
com o diabo”, uma vez que o aparente ganha-gamhiddps ganham os votos e 0s pequenos
empresarios a auséncia de fiscalizacao) perpetua sitmacado de condicdes econdmicas,
ambientais e trabalhistas negativas. Sua analistranoomo muitas politicas para pequenas
empresas sao vistas mais como politicas sociaisard a parte a contribuicdo destas
politicas para o desenvolvimento econdmico.

Nessa linha, a autora mostra que o “acordo conaleotlitambém pode ser verificado
no apoio “universal” a pequena empresa no sentidbemheficiar todas estas empresas com
apoios especificos, tais como, anistias de crédsencdes de determinados impostos e
regulamentacgfes especificas. Sao politicas queroptdm todos os setores, ndo se vinculam
a aumento de eficiéncia e sdo mais faceis de k@ o setor. Na sua analise estas politicas

maximizam o apoio eleitoral que eles recebem, @émanter a “paz social”.

Nestes termos, o setor de pequenas empresas sz principalmente
em um instrumento para preservar e mesmo criaregopr— ainda que
geralmente sejam empregos de baixa qualidade sradide ma qualidade —
ao invés de atuarem como uma oportunidade de datimo
desenvolvimento econémico. Isto libera os planegsiae politicas para
dedicar sua atencdo ao desenvolvimento econdmicooetra parte,
reduzindo para eles o custo politico das perdaamjgegos que surgem da
modernizagdo da industria e das reformas na polgitonémica. Desta
perspectiva, e generalizando, os programas dei@asilpequenas empresas
fazem o trabalho importante de ajuda a manter a Spaial,” ao invés de
necessariamente modernizar a economia local (Tier20162:3-4).
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Na sua conclusdo a autora critica a politica datearuniversalista e redutora de
encargos em prol de uma politica que estimuleveietente o desenvolvimento econémico
local segundo a qual os aglomerados empresarigi@nmsaima resposta mais eficiente.
Tendler mostra que a classificacdo de firmas puoatdo, incorporando grupos diferentes de

empresas, estimula politicas de reducéo de encargo® podemos ver a seguir:

Com tanta heterogeneidade, a Unica maneira queassmiacao tem para
servir a maioria de seus membros é apelar parday denominador comum
— a saber, o tamanho. Mas o tipo de apoio que meboajusta ao
denominador tamanho sdo os subsidios de reducéoncdegos e isencgoes,
como visto acima, por causa dos seus beneficiognsais e distributivos. E
por isso que nos encontramos freqientemente ag8esiade pequenas
empresas pressionando mais para as isencdes afistassdo que para o
apoio estratégico. Neste sentido, entdo, o tamanttambém o menor
denominador comum, em que seus subsidios e iseag8esiadas sdo 0s

menos provaveis de conduzir ao desenvolvimentestasto (Tendler, 2002:
5).

Rovere (2001) também chega a conclusdo semelhamteora sua analise esteja
centrada nas micro, pequenas e médias empresasadi@énologica. Ela defende o incentivo
a politicas de inovacdo voltadas para a promoc¢adudters e redes, como forma de gerar
renda e empregos qualificados, desenvolvendo tiviaglocais e de corte setorial ao invés da
elaboracéo de politicas horizontais e voltadas @anaresas isoladas.

ApoOs esta apresentacdo das diferentes politicaicasityoltadas para as pequenas
empresas, enfocaremos as politicas voltadas pewasarucdo de um tratamento regulatorio
especial para este grupo, que € o objeto destaNesse sentido, as politicas de construcao
do marco regulatério compreendem as legislaco@smas sobre determinados assuntos, nos
diferentes niveis da administracdo publica. As legfies em sua maioria eram voltadas para
grandes empresas com o0 objetivo de promover a day@@pale mercado, proibindo a criacao
de cartéis e trustes, ou controlando o poder dasdgs empresas sobre os consumidores
(Gates, 2007).

No caso das micro e pequenas empresas o tratadiarenciado pode ter origem na
acao de legisladores ou agéncias de governo, coimania Gates (2007). Esse tipo de acao
normalmente envolve isengcdo de determinados tigosndpresas de regulacéo, diferentes
requisitos de implementacdo entre grandes e pesueraplicacdo de variados tipos de
controle entre os diversos tipos de empresas (G20163).
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Nesse sentido, pode-se encontrar uma grande vadeiefaconsideracdes especiais no
contexto regulatério brasileiro relativo a pequesrapresa envolvendo desde questbes
relativas a burocracia, as leis trabalhistas eigeeciarias, ao meio-ambiente, aos impostos
até a propria definicdo de micro, pequena e méd@esa. Esta pesquisa focaliza as politicas
federais que concedem tratamento diferenciado psf@ grupo, sendo constituidas pelo
arcabouco legal que: a) define o enquadramentanitat® e pequenas empresas, b) trata da
construcdo de um ambiente mais favoravel de neg@ea este grupo, e c) estabelece ainda
os tipos de apoio no ambito governamental.

O tratamento diferenciado, favorecido e simplifcaéxpresso na Constituicdo de
1988 e estabelecido através de estatutos fedaabmda diferentes questbes como o
enquadramento da empresa por tamanho, as normasapacondicbes de abertura e
fechamento de firmas, a simplificacdo tributariatratamento diferenciado em compras
publicas, entre outros.

Jansson e Chalmers (2001) ao discutirem reformgslat®rias para pequenas
empresas na América Latina defendem esta politicaocimportante acdo em prol da
formalizacdo de pequenas empresas. Os autoresaapamco areas basicas de regulacéo
para empresas em geral: registro comercial; trgifistanormas de trabalhtaljor standardy
e contribui¢cdes de seguridade social, saude easgudo consumidor; e, por fim, licengas e
permissdes operacionais especificas. Em seu at@aliscute o custo da regulacdo para
micro e pequenas empresas por ser considerado somionportante obstaculo para este
grupo, e os divide em quatro categorias principaistos monetarios iniciais e continuos, e

custos indiretos iniciais e continuos.

CUSTOS REGISTRO INICIAL OBRIGAQAO CONTINUA
MONETARIOS (Initial Registration) (Ongoing Compliance)

Tipo de Custos Custos monetarios iniciaisonaé | Custos monetarios continuos na
de pagamentos de agéncias forma de obrigacdes tributarias,
governamentais, notariais, e outros &abalhistas e outras
requisitos relacionados contribuicdes.

Importancia Relativa]  Significante, mas pequemmparadoMuitas vezes o0 custo mais
a contribuicdes continuas e significativo para o0 empresario
obrigacbes

CUSTOS INDIRETOS | REGISTRO INICIAL OBRIGACAO CONTINA
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Tipo de Custos Custos indiretos iniciais rande | Custos indiretos continuos na
custos de oportunidade e forma de custos administrativos
administrativos decorrentes dos e de oportunidade de gastar
esforgos e tempo gastos no processiempo e esforgco em obrigagbes
de registro ao invés de produgcdo |ao invés da producao

Importancia Relativa] Importante, particularhegmara Pode ser extremamente

micro e pequenas empresas com |importante, se a burocracia do
limitados recursos administrativos | governo nao € transparente e
orientada para o cliente

Quadro 5 - Custos iniciais e continuos da formdkda
Extraido de: Jansson e Chalmers, 2001:4 (tradug@niidra).

Desse modo, a reforma na regulamentacao do registpoesarial € apresentada como
um fator importante na formalizacdo de pequenasresap, devido a complexidade dos
custos de criacdo e manutencdo de uma empresdondosmal. Estas sdo mais sensiveis do
que as grandes empresas a aspectos da estrutusgudamentacdo, considerando seus
recursos administrativos limitados e complexidadmiaistrativa, entre outros (Jansson e
Chalmers, 2001).

Os autores defendem que o processo de registrmdempresa € uma das areas mais
importantes dentro da estrutura de regulamentaggwesarial para promoc¢ao de micro e
pequenas empresas. Nesse sentido, a politica @ongosobre os custos de registro ird afetar
as decisbes dos empresarios, uma vez que eleeaeagionalmente a forma de maximizar
seu bem-estar material e pessoal, avaliando osscedieneficios da formalizacéo.

Nesse sentido, mesmo reconhecendo o alcance lonited uma reforma para
simplificacdo de abertura de empresas, 0s autdezxasn 0S motivos pelos quais uma
reforma regulatéria para pequenos negocios é pas#qui Jansson e Chalmers (2001) tratam
explicitamente da prioridade que deve ser dadaegistro empresaridl As razdes sdo as
seguintes: € uma politica dirigida a um grupo €dfipec apresenta impacto positivo e
imediato num momento determinante do desenvolviméatpequena empresa e, por ultimo,
€ um tipo de reforma que dificilmente pode impliear custos sociais, uma vez que apresenta
poucos riscos de oposicao ou protesto em largdaesca

Ainda no estudo de Jansson e Chalmers (2001), &adosum aspecto regulatorio
importante para o ambiente de negdcios de peqeenaesas que € a dificuldade de se abrir

uma empresa, embora outros também devam ser cadodecomo a tributacdo, por

9 0s autores citam a bem sucedida experiéncia éirasilo Ceara em 1985.



53

exemplo. No Brasil, s&o necessarios procedimentds gs administracdes federal, estaduais
e municipais. De acordo com o relatério do Bancodial (2006) estes processos podem ser
confusos, demorados e dispendiosos. Quanto aosealiassarios para se abrir uma empresa a
variacao é de 19 dias em Minas Gerais, Estado coralleor desempenho, e 152 dias em Séo
Paulo. Porém, varias medidas j& estdo em andamasaado facilitar a realizacdo de
negocios como a unificagdo de procedimentos in@usntre os diferentes niveis da
administracédo publica. No Rio Grande do Sul, estdida permitiu a reducéo do prazo para
obtencdo de registros em o6rgdos federais, estaguaminicipais para dez dias (Banco
Mundial, 2006). Embora com poucos resultados, pstacupacdo com a simplificacdo de
abertura e fechamento de empresas esta preseme@sos estatutos aprovados.

Nota-se que, tanto no Brasil e em outros paisedemenvolvimento, quanto em paises
desenvolvidos existem politicas fiscais diferenasagara pequenas empresas, conforme
apresenta Pope (2008) em sua pesquisa sobre pwieatmavés de exemplos nos Estados
Unidos, Reino Unido, Australia e Nova Zelandia.jAstificativas para estas politicas séo as
mesmas vistas anteriormente: crescimento econdroitacdo de empregos, competicao,
falhas de mercado e também os altos custos adrathies e custos de conformidatieOs
custos de conformidade a tributacéax(compliance costseferem-se ao custo que a empresa
possui para cumprir exigéncias tributarias legac@msomem bastante tempo e atencdo em
pequenas empresas.

Os sistemas especiais de tributacdo para este gagem ser altamente complexos,
incorrendo em perdas em outras areas e levandasae¥iscal. Nesse sentido, o autor aponta
a pouca racionalizagdo nesta area que pareceregeas de acordo cotobby politico e
questdes do momento obrigando o governo a revigdesestigacdo de Pope (2008) discute
a medida na qual o apoio fiscal a pequenas empeegastificavel, e defende, baseado
especialmente em dados de evasao fiscal, que erostacasos em que haja falhas de
mercado, as pequenas empresas nao deveriam reoabessdes especiais.

Portanto esta ndo é uma questao simples como mo¥%ii@E e Rodrigues (2000), ao
analisarem o tratamento tributario especial no iBr&ntre as caracteristicas do sistema

tributario como forma de realizar politicas de appipequenas empresas, eles citam o fato de

1 «Os custos de conformidade & tributagéio corresporabs dispéndios incorridos pelos contribuintes no
cumprimento das determinacdes legais tributanaduém os custos de tempo e recursos consumidos em
atividades como calculo e retencéo de impostosigibaicbes, preenchimento de declaracdes, atemdinze
fiscalizacBes, e 0s gastos em planejamento triby@@squisas e treinamentos, entre outros”. (Malayany
Lima et al. Custos de Conformidade a Tributacdoalamalise da percepcao de gestores e colaborasures
uma empresa estadual de saneamdyssociacdo Brasileira de Custo¥el. Il n° 3 - set/dez 2008)
http://www.unisinos.br/abcustos/ pdf/139.pdf
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gue por serem gerais pode-se beneficiar outrosogrupu seja, ndo é bem focalizado.
Também pode levar a empresa beneficiada a nao rqueescer para nao sair do
engquadramento oficial, ou até mesmo, incentivaviadb de empresas e omissdo de receitas.
Outra caracteristica apontada pelos autores écodia¢ o tratamento tributario especial
beneficia empresas com lucros, e ndo apoia empgeEagstdo em prejuizo. Isto pode ser
visto como negativo na medida em que ndo ajudar@mgrealmente precisa, ou como
positivo, pois esta de acordo com os valores deader segundo o qual ndao vale a pena
investir em negdcios arriscados.
Os autores chamam atencdo para a necessidade idigaddetlara dos objetivos e

efetivos impactos por parte dpslicy makersao formularem politicas de apoio a pequenas

empresas que usem a tributagcdo como instrumento.

O que j4 esta pacificado entre os especialistasn@@tancia da reducéo de
custos administrativos, inclusive os custos de cimgmto da obrigacéo

tributéria. Isso pode ser feito de véarias formasy@, por exemplo, mediante
instituicdo de contabilidade simplificada, redudi®s papéis e formularios a
serem apresentados, simplificacdo das declaradégsslacdo estavel,

atendimento especializado para pequenas empresatse ebutros. (Viol e

Rodrigues, 2000:22-23)

O tratamento tributario diferenciado também podglabar a adocdo de legislagédo
diferenciada realizada através de mecanismos ddisoacdo da base tributaria, reducéao de
aliquotas e incentivos tributarios direcionadosedoctipo de atividade, setor ou regido do
pais. Nesse sentido, os autores ainda argumentam geducdo do custo do cumprimento
das obrigacdes tributarias para pequenas emprasasgja, a simplificacdo burocratica da
tributacdo também beneficia a administracdo triflmtaima vez que um tratamento
simplificado pode tornar mais eficaz 0 acompanhameriiscalizacédo destas empresas.

Por fim, mostraremos que a preocupagdo dos goveroms O apoio a pequena
empresa pode ser observada através das institug@eas com esta finalidade. Estas
instituicbes podem estar dentro de ministérios exers independentes, com orcamentos
significativos ou ndo. Em geral, elas ndo esgotanprogramas voltados para as pequenas
empresas uma vez que eles podem ser encontradmsgtre® ministérios e instituicdes através

de programas de geragdo de emprego e crédito,cntos.
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Angelelli et al (2006) realizaram um amplo levanésmo em 17 paises da América
Latina sobre a capacidade das instituicdes pubtiaa®nais que apoiam a pequena empresa,
Cuba pela inexisténcia de dados foi excluida dapes. Assim como em outros estudos
comparativos o problema relativo a qualidade dodosladisponiveis é um limitador da
andlise, conforme ressaltado pelos autores Suasdusdées gerais descrevem trés principais
problemas destas instituicbes: falta de estabiéidded pessoas chave; baixo orgcamento e
pouco pessoal qualificado; e auséncia de programeascompanhamento e avaliacdes
(Angelelli et al, 2006: 31).

Os autores elaboraram um indice de capacidadeuiistial composto por quatro
fatores principais: 1) a estabilidade institucion@rmado pelas variaveis evolucao
orcamentaria, evolucao de pessoal, estabilidageswas chave, plano estratégico e plano de
trabalho anual); 2) os problemas das micro, pequenaédias empresas (com as variaveis
indicadores de programas, servicos virtuais, cabeeterritorial); 3) a coordenagao (com uma
variavel que avalia a capacidade de coordenac&o-iimdtitucional;) e 4) o aprendizado,
formado pelos mecanismos de aprendizado utilizadsgaises que mais se destacaram com
indice de alta capacidade institucional foram csBr&hile e El Salvador. Ao considerar os
diferentes niveis de capacidade das instituicbeapdé as pequenas empresas na América
Latina e os problemas com a qualidade de dadoautoses recomendaram a criagdo de um
sistema de troca de informagfes sobre o setor astiastituicbes, o que beneficiaria toda a
regiao.

Apresentamos, a seguir, um quadro que lista asedifes instituicbes de apoio dos
paises pesquisados. Uma das informacfes apresemtfdee-se a estrutura da instituicdo
dentro ou fora do governo federal. Estas posic@etlermqn ser: a) dentro da estrutura do
governo federal, como secretaria ou ministériogdégcentralizada do governo federal, mas
supervisionada por uma entidade governamental;imdependente ou autbnoma. Dentre 0s
paises abaixo, apenas o Brasil e o Panama posssétui¢des consideradas, na pesquisa,
completamente independentes do governo federal.

Departamento de Ano de

Pais Instituicdo Sigla P Estrutura B
governo Fundacéo

. Subsecretaria de la Pequefia 'y Secretaria de Industria, S
Argentina Mediana Empresa SEPYME Comércio e MPE Dentro do ministério | 1995
Brasil Se_:rvu;o Brasileiro de Apoio as Sebrae Nenhum I_ndepend_ente, sem | 1972
Micro e Pequenas Empresas fins lucrativos

Chile Servicio de Cooperacion Técniga SERCOTEC Ministerio d? Economia e Independente 1955

Reconstrugéo
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AL Direccién de Micro, Pequefia y s _— L
Colémbia Mediana Empresa DIPYME Ministério da Industia Dentro do ministérip 2002
Costa Rica Direccion General de Apoyo a Iz DIGEPYME M|n’|ste'r|o da Ecgnqm|a, Dentro do ministério | 2002
Pyme Industria e Comércio

Equador Subsecretario de MIPYMES MICIP '\EA)'(?ésritg:'O de Comércio Dentro do ministério | 1973

El Salvador Com|S|9n Nacional de la Micro CONAMYPE Ministério da Economia Descentralizado a99
Pequefia Empresa

Guatemala V'CE.Mm'Ste”O de Desarrollo de ViceMinisterio | Ministério da Economia Dentro do nsigrio | 2000
la MiPyME

Honduras COHSE]P Namon_al de la Micro, CONAMIPYME Secre}arla da Inddstria e Descentralizado 2000
Pequefia y Mediana Empresa Comeércio

México Subgecretana para la Pequefia YspYME Secretaria de Economia Dentro da Secretgri®01 2
Mediana Empresa

Nicaragua Instituto N|<Earaguen_se de Apoy  INPYME M|n|s}er!o da Industria e Independente 1994
a la Pequefia y Mediana Empresa Comércio

Panama Auto‘rldad de la Micro, Pequefia YAMPYME Nenhum Independente 2000
Mediana Empresa

Paraguai Centro de Apoyo a las Empresas  CEPAE g‘(')?\'i;?é:g da Indistria e Dentro do ministério | 2004

Peru Centroude Prqmocmn de la PROMPYME M|n|s}er!o do Emprego e Descentralizado 1997
Pequefia y Micro Empresa Comércio

Republica Programa de Promocion y Apoy Secretaria da Industria e s

Dominicana a la MiPYME CPROMIPYME Comércio Dentro do ministério | 1997
Direccién Nacional para la L P

Uruguai Artesania, Pequefia y Mediana | DINAPYME M!msterl? da Indistria e Dentro do ministério | 1990

Mineragéao

Empresa
Instituto Nacional para el

Venezuela Desarrollo de la Pequefia 'y INAPYMI Ministério da Economia Dentro do ministérig 2002
Mediana Empresa

Quadro 6 - Instituicdes de Apoio as MPMEs
Extraido de Angelelli et al, 2006, p. 16 (tradudacautora).

A presenca de instituices especificas para apsigrequenas empresas demonstra o
papel de destaque destas empresas na politica-tatiaricana. No entanto, h4 uma grande
diferenca entre elas. Um indicador € o orcamenteati unidade. Segundo o estudo de
Angelelli, em 2005, o maior orgamento era o do &sbcom US$506 milhdes, e 0 menor era
o do Uruguai, US$205,7 mil. Alids, o segundo maigamento — o da SPYME, do México,
com US$99,5 milhdes — j& é muito inferior ao dadamte brasileira. Essa comparacdo é
ilustrativa, uma vez que nao considera as difeedeaiqueza e populacédo entre estes paises,
conforme o proprio autor adverte. A pesquisa companrcamento destas instituicbes com o
percentual do Produto Interno Bruto (PIB) dessésegapara 0 mesmo ano de 2005, e ainda
assim o Sebrae continua bem acima dos outros paiseguase 0,1% do PIB, sendo seguido
pelas instituicbes do Chile e da Republica Domimacgem torno de 0,03% do PIB do pais).
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Levando tudo isso em conta, apresentamos um paaorda diversidade de
justificativas e programas de apoio as micro, pegsie médias empresas. Salientamos que
ndo ha pacotes iguais de programas entre paisedp &ssa diversidade encontrada até
mesmo em nivel subnacional. Varios estudos destawanecessidade de 0s governos
estabelecerem, de forma clara, ndo apenas oswvolsjalas politicas, como também uma
distincdo entre os objetivos sociais e econébmieas isso, é fundamental o desenvolvimento

de mecanismos de acompanhamento e avaliacao dadesu

2.2 - A Questéo da Classificacao

A primeira questdo a ser enfrentada ao se elahonaprograma de apoio para a
pequena empresa € definir qguem faz parte deste.gigsa decisdo envolve a escolha de um
indicador, que pode ser o niumero de empregadosfatw@mento anual, e do corte a partir
do qual se diferenciaria uma empresa pequena de grarade ou média. Apesar da
discricionariedade contida numa definicdo deste, ipclassificacdo € imprescindivel para a
aplicacdo de politicas para este grupo (Tafners19®I e Rodrigues, 2000).

Um possivel ponto de partida para a discussao sobl@ssificacdo das empresas por
tamanho pode residir no momento em que elas coaracarreceber apoio. Ou seja, ao se
definir, por exemplo, a necessidade de incentivaa politica de crédito para as empresas
pequenas instaura-se a necessidade de definir s&guestas pequenas empresas. Segundo
Tafner (1995), foi com o pOs-guerra que comegarapaaecer oS programas voltados para as
pequenas empresas. Os objetivos eram tentar dimingontingente de desempregados,
desencadeado pela reentrada no mercado de tralmlpessoas que estavam envolvidas na
guerra, e aliviar a pressao sobre a previdénci@mAdisso, com o crescimento das grandes
empresas e o0 consequente perigo de formacdo depdimsy o incentivo por parte do
governo as pequenas empresas parecia ser umacsphugéestimular a competitividade do
mercado e promover vocacdes empresariais.

Tafner (1995) cita como marco paradigmatico dessdamca a criacao pelo governo
dos Estados Unidos, em 1953, de uma agéncia gowental destinada a defender e assistir a
pequena empresa, a Small Business Administrati@A)Satravés, basicamente, de quatro
funcdes programéticas: acesso ao capital (finaremgonde negdcios); desenvolvimento
empresarial (educacédo, informacdo, assisténcia icegécre treinamento); contratos
governamentais (compras governamentais); e defesanteresses do segmento. Porém, foi

somente nos anos 70 que a preocupacdo e o0 apomrngowental tornaram-se mais
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expressivos, com legislagbes especificas e agépcesentes em varios paises (Tafner,

1995:6). Para Hildebrando (2005), as causas p#vaestao relacionadas ao choque do

petréleo de 1973, que colocou em crise grandesemapre governos. As pequenas e meédias
empresas pareciam nao terem sido afetadas, coralavearn os estudos entdo realizados por
Birch (1979) e pela OECD (1985). Segundo Hildeboa{2d05),

Um novo paradigma se impunha. Grandes empresastaisste
multinacionais que representavam o carro-chefedaamia, estavam sendo
substituidas pelas PMEs, sinbnimos de flexibilidadmovacdo (Scherer,
1980; Audretsch, 1995, entre outros) (Hildebrarad®5: 48-49).

De acordo com este autor, entre os varios fatarescgmpdem esse novo paradigma,
podem ser mencionados a remoc¢ao de barreiras adanfacilitando o acesso a mercados
externos e de produtos microeletrbnicos, o decigipoio financeiro do governo, e a
necessidade de especializacdo flexivel. Por colsto,dos governos passaram a oferecer
programas de apoio as pequenas empresas. A neckssld classifica-las era premente.
Nesse sentido, as empresas ndo-grandes — ou sejag aecebem apoio — acabaram por ser
classificadas em trés segmentos: micro, pequemesi@s (Hildebrando, 2005).

Dada a diversidade de dimensdes passiveis deagéiliz definir os critérios de
classificacdo usados na provisdo de politicas espeggara empresas nao-grandes € uma
tarefa complexa. Em geral, esses critérios saatguabds ou quantitativos. Em alguns casos,
eles se apresentam associados, sendo necess&idecan também, outros aspectos, como
os culturais. Os critérios quantitativos tratam fdores econdémicos e financeiros e sdo
utilizados com mais frequéncia por serem faceicaletar, além de permitirem analises
comparativas. Ja os critérios qualitativos procucampreender a pequena empresa atraves
de suas caracteristicas organizacionais, estrunitesas e modo de gestdo. O critério misto
engloba variaveis tanto quantitativas quanto catalds.

Alguns exemplos de critérios quantitativos encatdsana literatura compreendem o
namero de empregados, o faturamento ou receitd, anpatrimonio liquido, o capital social,

a receita bruta, a receita operacional, o ativ@ fix o investimento. Entre os critérios
qualitativos merecem ser citados o trabalho prémip de familiares, a auséncia de
administracdo especializada, a independéncia eraca®l as grandes empresas, a

responsabilidade pela conducdo das atividades g¢mesan em todos 0s seus aspectos, a
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dificuldade de acesso ao mercado financeiro eaadalpendéncia em relagéo aos fornecedores
(Tafner, 1995; Leone, 1991, Dutra e Guagliardi,4)98

Além disso, o porte da empresa também pode sdredstado com base em diferencas
intra e intersetoriais, levando-se em conta amgd@s entre inddstria, comeércio e servicos e
entre os diferentes tipos de industria, por exegmastrucdo civil, mineracdo e transporte.
Tafner (1995) esclarece as possibilidades de @&®@o afirmar que “[a]s regras variam
entre paises, para um mesmo pais, de setor parasetuitas vezes, dentro do mesmo setor
econdbmico, o0 governo, as instituicbes financeiraaseagéncias de fomento classificam
diferentemente as empresas” (Tafner, 1995: 4).

No entanto, apesar da diversidade de definicodre &1995) sublinha a importancia
da associacéo entre o critério utilizado e a mdddé de apoio escolhida. Assim, para uma
politica fiscal-tributaria, as variaveis utilizadasriam a existéncia legal e o nimero de
pessoas ocupadas ou o limite de faturamento, etmymama uma politica de assisténcia
técnico-gerencial o importante seria levar em congeerfil escolar e profissional da méo de

obra a ser treinada. Na mesma linha, Leone (198f)aa

A variedade de critérios existentes que tentamcgwiar o problema da
definicdo do que sejam uma pequena e uma médiaesmpeflete a
diversidade de objetivos que se deseja alcan¢simaomo, o angulo do
qual se quer estudar a pequena e a média empesae(L1991: 59).

De qualquer forma, ressaltamos o reconhecimenteedassidade de apoio e estimulo
por parte dos governos as pequenas empresas, algustiicativa deste tipo de negdcio
como um importante elemento estabilizador da ecamonkntre as caracteristicas
homogeneizadoras das pequenas empresas geralnoentis,aTafner (1995) destaca as
seguintes:

a) sdo unidades produtivas, intensivas em mao ide ob

b) ocupam parcelas significativas do contingentende de obra da industria,
comeércio, servicos e agropecuaria, variando efftiee ®% do total;

c) sdo mais frequentes em setores mais competdav@esonomia;

d) apesar de numericamente muito expressivas, &titipacdo diminuta na

renda; e

e) funcionam como “amortecedores” do desempregdases de depressao e

recessao econdmica (Tafner, 1995: 4).
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Esta definicdo, assim como muitas outras, tem exagiral. H4, por conseguinte, que
se ressaltar a existéncia de especificidades deieedciam as micro, as pequenas e as medias
empresas entre si. Por exemplo, os desafios evalgate uma microempresa sao diferentes
dos de uma média empresa. Em certo sentido, podsisear que politicas para
microempresas possuem um carater mais social, moleale reducdo da pobreza. Hallberg
(2000) afirma que as microempresas sao constiteitiageral por empresas familiares ou por
autdénomos delf-employed personsjue operam no setor semi-formal ou informal essae
sentido, se diferenciam das pequenas e médias saspe se encontram, normalmente, no
setor formal. Além disso, ele acredita que as peagie médias empresas apresentam mais
chances de crescer e se tornarem competitivas rcadoedomeéstico e internacional do que
as microempresas.

Melo (2008) mostra como a classificacdo de poitedndo construida no Brasil:

De inicio, as categorias existentes dentro do mderade crédito eram:
pequena, média e grande industria, sendo que as pliaeiras eram
entendidas como mercado para as grandes e querengi entre elas era de
escala. A classificacdo por porte foi se modificandale a pena citar o
movimento organizado por entidades patronais, cpmoado CEBRAE,
entre 1979 a 84. Destas disputas por classificampdess atores passaram a
ser legitimos e foi-se institucionalizando juridiente de modo a
homogeneizar tais categorias por todo o pais. Agresas assim
classificadas por porte ganham identidades difesefts micro e pequenas
sdo entendidas como organizac@es diferentes ddasreédrandes e por isto
precisam de incentivo e protecfes fiscais, ndoedazindo a questdo do
crédito (Melo, 2008: 116).

Vale ressaltar que as possibilidades de difereacia@as empresas ndo acabaram por
ai. Aprofundando esse tipo de politica, o goveralalcriou a figura do Microempreendedor
Individual (MEI), voltado para formalizacdo de ta#tadores informais que atuam em
atividades especificas, trabalham por conta progmapregam no maximo uma pessoa e
possuem faturamento anual até R$36.000,00. Tratdesaima politica de combate a
informalidade. A formalizacdo deste tipo de empdeelor possibilita acesso a diversos
beneficios, tais como a cobertura previdenciariapasentadoria, a isencao de taxas para
registro da empresa e 0 acesso a servicos bandasgestipo de empreendimento encontra-se

abaixo da situacdo de microemprés&abe recordar que, inicialmente, o Brasil destina

120 MEI é resultado de modificacbes na Lei Gerd\idRE e sera abordado no capitulo 5.
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apoio a pequenas e médias empresas, passando @epoisentrar seus esforcos nos micro e
pequenos empreendimentos.

Atualmente, séo utilizadas no Brasil, tanto peloegno federal quanto por diversas
entidades, diferentes definicbes de micro e peguengresas. O Sebrae, 60rgado de apoio ao

segmento e que realiza diversos estudos sobreay temsidera a seguinte classificagcéo:

Tabela 1 - Classificagcdo de Empresas por Tamaniiyasil, segundo o Sebrae

Numero de Pessoas
Tamanho Ocupadas —
Comercio e
IndUstria Servigos
Microempresa Até 19 Até 09
Pequena Empresa De 20 a 99 De 10 a 49
Média Empresa De 100 a 499 De 50 a 99
Grande Empresa > 500 > 100

Fonte: Sebrae

Atualmente, outro ator importante no Brasil paraegmento das micro e pequenas
empresas € o Banco Nacional de Desenvolvimentodaaion e Social (BNDES), na medida
em que passou a fomentar uma politica de crédrto gse segmento, ampliando sua politica
tradicional voltada para grandes empresas. DiBiasehi (2007) mostram as mudancas que o
Banco atravessou entre o governo Fernando Hen@gudoso, quando se tornou 6rgao de
implementacédo do programa de privatizagcdo, e orgoveula, ao retomar seu papel no
desenvolvimento produtivo do pais fomentando orgwmigado. Assim, no primeiro governo
Lula, periodo estudado pelos autores, o BNDES foamsu-se numa “agéncia estratégica
para a implementacdo da politica industrial’, enéatdo o crédito as pequenas e médias
empresas. A democratizacdo do acesso ao créditeaesttre as trés principais diretrizes da
entidade (Diniz e Boschi, 2007:101).

O Banco oferece diversas modalidades de apoio mpéreo, pequenas e medias
empresas e trabalhadores autbnomos através deifimentos para projetos de investimentos
em implantacdo, ampliacdo e modernizagcao; bensoiéal; bens de producéao e servicos e
exportacoes, entre outfds

A classificacao utilizada pela entidade para efééenquadramento das condicbes de

suas linhas e programas de financiamento, defemdanarco de 2010 € a seguinte:

'3 podem receber apoio do BNDES empresas instaladaais — de controle nacional ou estrangeiro —,
administragdo publica, cooperativas, associac@iedat;0es, empresarios individuais inscritos no CABRguns
grupos de pessoas fisicas
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Tabela 2 - Classificacdo de Empresas por Tamantiyasil, segundo o BNDES

Classificacao Receita operacional bruta affual
Microempresa Até R$ 2,4 milhbes

Pequena empresa Acima de R$ 2,4 milhdes até R3$lhdeawn
Média empresa Acima de R$ 16 milhdes até R$ 90Gedh

Média-grande empresal] Acima de R$ 90 milh6es até0R3nilhdes

Grande empresa Acima de R$ 300 milhdes

Fonte: BNDES, disponivel em
<http://www.bndes.qov.br/SiteBNDES/bndes/bndes pitfdacao Suplementar/Perfil/porte.

html> Acesso em 7/2/2011

Em vigor desde 2006, o enquadramento definido gelégdo — conhecido como
estatuto da Microempresa e Empresa de Pequeng Porteei Geral da MPE — difere dos
limites estabelecidos pelo BNDES. Essa legislaggmne os parametros de apoio da acao
governamental em prol do segmento e estabelecmite lde até R$240.000,00 de receita
bruta anual para classificar a microempresa, asopgige a pequena empresa deve apresentar
receita bruta anual na faixa entre R$240.000,082490.000,00. As empresas que estiverem
dentro desta definicdo estdo aptas a ingressasteons: simplificado de tratamento tributario,
o Simples Nacional, e participar de licitacOes masl, entre outros beneficios.

Estes sé&o alguns exemplos de classificacdo endostrao Brasil. As definicbes
tracadas no estatuto sdo as mais relevantes pa@ssp estudo porque apresentam as
classificacfes utilizadas nas politicas federais g@io o objeto da pesquisa. No caso do
Sebrae, que adota o critério de pessoas ocupagasieevancia decorre dos estudos e
analises publicados por esta entidade. Além digsobjetivo aqui ndo € discutir 0 quao
apropriado € um ou outro critério ou mesmo procerarontrar formas mais apropriadas e
justas de classificac&b Nosso objetivo foi apresentar o primeiro desgfie os formuladores
de politicas publicas encontram ao lidarem comnmatda MPE e apresentar a variedade de

critérios de classificacdo existente. Alguns pesapores defendem uma padronizagédo desses

4 Entende-se por receita operacional bruta anusteita auferida no ano-calendario com o produteedda
de bens e servi¢cos nas operacdes de conta prépmay preco dos servicos prestados, e com dadsuhas
operacdes em conta alheia, ndo incluidas as veadasladas e os descontos incondicionais concedidos
!> para estudo que discute especificamente esteepnablver LIMA, 2001. Disponivel em
http://home.furb.br/edmilsonlima/EDMILSON-Egepe26addfinicoes-MPME.pdfAcesso em: <12/04/2007>.
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critérios, porém esta medida ndo parece contengdadiferentes realidades em torno do
ambiente e objetivos a que estas politicas se prpd

Em relacdo a legislacdo em estudo nesta tesecdexia o fato de que um aspecto
levantado por criticos deste critério (receita dramual) € que ele ndo estimula as pequenas
empresas a crescerem, uma vez que ultrapassandingelelas deixariam de ter acesso a
uma série de beneficios. Além disso, ressaltamesogudebates mais vigorosos em torno da
legislacdo federal de apoio a estas empresas, rammfogeremos nos capitulos seguintes,

concentram-se em demandas de ampliacdo destas d@>anquadramento.

2.3 — Micro e Pequenas Empresas no Brasil

Nesta sec¢do, apresentamos um quadro geral daggmlitiblicas para as MPEs no
Brasil, explorando dados que mostram n&o apenaapel glessas empresas na estrutura
econdmica brasileira, como também algumas politicesforam implementadas no pais. As
informacdes do Sebrae, além de ser referéncia ardosssobre o setor, sdo elaboradas de
acordo com sua definicdo de porte de empresaspreoafconsta na tabela 1, o que permite
uma melhor anélise dos dados.

As informacBes apresentadas, a seguir, mostramgexemplo, que as MPEs sé&o
responsaveis por mais de 90% dos estabelecimentpsegariais e por mais de 50% de
pessoas ocupadas, dependendo do setor. Os danlagjexdo Boletim Estatistico do Sebrae
(2005), reunem importantes informacdes para a gorecao deste setor, incluindo aquelas
sobre o desempenho das empresas formais no setm@urbano no Brasil, excluindo dessa

forma Orgdos governamentais e empresas agricolas.

Tabela 3 - NUmero de empresas, por porte e setativiéade, 1996

N %
Micro Pequena| Média Grande Total Micequenal MédiaGrande| Total
Inddstria 332.049 27.011 6.375 1521 366.956 90,54 7 |17 0,4 100,0
Construgdo| 81.923 7.177 1.473 205 90.778 90,2 79| 6 10,2 100,0
Comércio | 1.608.521 | 68.411 4.376 2.896 1.684|Am5 | 4,1 0,3 0,2 100,0
Servigos 934.256 78.516 8.303 8.850 1.029/99%7 | 7,6 0,8 0,9 100,0
Total 2.956.749 | 181.115| 20.527 13.472 3.171)8882 | 5,7 0,6 0,4 100,0

Fonte: IBGE - Estatisticas do Cadastro Centralmpresas - CEMPRE; elaboracédo Sebrae/UED
Extraido de: Boletim Estatistico de Micro e Peqediapresas. Observatério Sebrae. 1°
semestre de 2005, p. 12.



64

Em relacdo ao ano de 2002, os nuUmeros apresemarvariacdo muito baixa, com destaque
para o aumento de microempresas no setor de cgistaide servicosConsiderando a variagao
percentual entre os anos de 1996 e 2002, o setsem&os € 0 que apresenta a maior

variacdo em todos os tamanhos de empresas. Asemipresas exibiram um crescimento
acumulado de 55,8%.

Tabela 4 - NUmero de empresas, por porte e setativiéade, 2002

N %
Micro Pequeng Média Grande Total MicRequenaMédia | Grande Total
Inddstria 439.013 37.227| 6.548 1.430 484218 90,77 7 |14 0,3 100,0
Construgdo | 116.287 8.282 1.694 221 126.484 91,9 6,513 0,2 100,0
Comércio 2.337.889] 105.891L 4.862 2.846 2.451.4884 94,3 0,2 0,1 100,0
Servigos 1.712.418 122.609 10.548 10.605 1.856/03 | 6,6 0,6 0,6 100,0
Total 4.605.607| 274.009 23.652 15.102 4.918.8706 935,6 0,5 0,3 100,0

Fonte: IBGE - Estatisticas do Cadastro Centralderésas - CEMPRE; elaboragdo Sebrae/UED
Extraido de: Boletim Estatistico de Micro e Peqsdaapresas. Observatorio Sebrae. 1°
semestre de 2005, p. 12.

Ao agregarmos 0s numeros das micro e das pequenassas, 0s dados mostram o
significativo espaco ocupado por estas empresa2002, em termos percentuais no universo
total de empresas: 99,2%, contra 0,8% das médjeenees somadas.

Dados mais atuais revelam que o niamero de MPESnaanem crescimento. Sua
distribuicdo pelas diferentes regibes do pais expfia grande concentracdo no Sudeste,

conforme a tabela a seguir, obtida no banco desdddponibilizado pelo Sebrae, o MPE
Data:

Tabela 5 - Numero de MPEs, por setor de atividaggiées e Brasil, 2009

Indlstria e

Construcéo
Total Civil Comércio | Servigos
Centro-Oeste 437.424 63.972] 244.265 314.139
Nordeste 884.980 122.874 551.125 1.040.396
Norte 204.84( 31.243] 128.624 230.437
Sudeste 3.038.613 428.487 1.483.694 250.861
Sul 1.406.617 250.747 715.850 115.760
Brasil 5.972.474 897.323 3.123.558 1.951.593

Fonte: RAIS/MTE
Extraido de: MPE Data (disponivel em http//:www.igt@.com.br)
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Enquanto o percentual de pessoas ocupadas naserpeuenas empresas aumentou

entre 1996 e 2002, ocorreu o0 contrario com as raéligrandes. O comeércio concentra o

maior percentual de pessoas ocupadas nas micrquenes empresas. Ressaltamos que o

namero de pessoas ocupadas inclui os trabalhadosesdcios e os proprietarios, o que

significa um aumento no universo, em especial damempresas.

Tabela 6 - Distribuicdo percentual das pessoasaalag) por porte de empresa e setor de
atividade, 1996-2002

Micro Peguena Média Grande Total

1996 | 2002 | 1996/ 2002 1996 2002 1996 2002 1996 2002
Indastria | 20,0| 23,7| 18,4 22,2 22,0 200 39/6 34,100,a | 100,0
Construcao25,4 | 27,3 | 25,8 | 26,0/ 25,6 250 23,2 21,7 100,0 100,0
Comeércio | 56,3| 58,9| 20,4 224 5.2 4,1 18/1 14,7 @0P100,0
Servicos | 24,6| 28,8| 17,00 18,8 6,6 6,2 51,8 46,2 (100100,0
Total 31,8| 36,2 | 18,8] 21,00 115 9,8 37,9 330 100i®0,0

Fonte: IBGE - Estatisticas do Cadastro Centralmdpresas - CEMPRE; elaboracao
Sebrae/UED

Extraido de: Boletim Estatistico de Micro e Peqsdaapresas. Observatorio Sebrae. 1°
semestre de 2005, p. 15.

A tabela relativa a salarios e rendimentos, por\&m mostra a superioridade das
médias e grandes sobre o desempenho das micraienaeg com percentuais mais elevados
de salarios e rendimentos pagos, exceto em refag@&omércio no ano de 2002. No entanto,
ao compararmos o desempenho das micro e pequenes, 18696 e 2002, notamos que 0
percentual dos salarios e rendimentos pagos pas eéshpresas aumentou, enquanto o

percentual das médias e grandes, entre estesmsiscaiu.

Tabela 7 - Distribuicdo percentual dos salariosnelimentos pagos, por porte de
empresa e setor de atividade, 1996-2002

Micro e Pequena Meédia e Grande Total

1996 | 2002 1996 2002 1996 2002
Indastria | 15,5 | 21,1 84,4 78,9 100,0 100,0
Construcdg 33,9 | 36,7 66,1 63,3 100,0 100,0
Comércio | 42,8 | 54,6 57,3 45,4 100,0 100,0
Servigcos 16,4 | 20,1 83,6 79,9 100,0 100,0
Total 20,1 | 26,0 79,9 74,0 100,0 100,0

Fonte: IBGE - Estatisticas do Cadastro Centralmdpresas - CEMPRE;
elaboracao Sebrae/UED
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Extraido de: Boletim Estatistico de Micro e PeqgdBmpresas. Observatorio
Sebrae. 1° semestre de 2005, p. 17.
Obs.: Inclui retiradas de proprietarios e socios.

Em relacdo a informalidade, os dados apresentanl@oletim Estatistico do Sebrae
referem-se a Pesquisa da Economia Informa Urbamaluzida pelo IBGE nos anos de 1997

e 2003. De acordo com o Boletim:

Conforme a definicdo adotada pela ECINF de ativadadnformais,

originada nas recomendacdes da Organizacdo Intenahado Trabalho -

OIT, foram considerados empreendimentos informaiguea urbana todos
aqueles com até cinco empregados e os pertencartebalhadores por
conta prépria, independentemente de possuiremmuoardtituicao juridica.

Esse conceito de informalidade procura refletir amjento de unidades
caracterizadas por iguais modos de organizagdo duldegonamento,

independentemente de sua condi¢ao legal (Sebrag;52).

De acordo com esta definicdo, fazem parte do lawaento empresas que possuem
registro no CNPJ da Receita Federal, por apresgntaas mesmas caracteristicas
organizacionais “das demais unidades, como a legicala de producéo, organizacdo contabil
simples e quase nenhuma separacéao entre o capitedlgalho” (Sebrae, 2005:52).

Em 1997, o numero de empreendimentos informaineteao total de 9.477.973,
sendo que os empregadores constituiam 14% desate tud trabalhadores por conta prépria,
86%. Em 2003, a pesquisa contabilizou 10.335.96@reamdimentos informais, sendo os
empregadores 12% desse total, e os trabalhadores cpata préopria, 88%. Os
empreendimentos informais ocuparam trabalhadorescpata propria, empregadores e
empregados com ou sem carteira. Na tabela aba@ooy 0 nUmero de pessoas ocupadas
nestes empreendimentos informais, que passou tiegonante 13 milhdes, em 1997, para
quase 14 milhdes em 2003. No que diz respeito agsog de atividades nos quais essas
empresas estdo alocadas, o destaque esta nadeegsercio e reparacao, construcao civil e

industrias de transformacao e extrativas.
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Tabela 8 - Pessoas ocupadas nas empresas infpongissicdo na ocupacao, 1997-2003

Posi¢céo na ocupacgao

Empregado Empregado
com sem
Conta carteira carteira N&ao
Ano Total propria Empregadaomlassinada |assinada |remunerado
1997 12.870.421 8.589.588| 1.568.954 874.043 1.820,65617.153
2003 13.860.868 9.514.629| 1.448.620 797.300 1.398.,3706.963

Fonte: IBGE - Pesquisa Informal Urbana - ECINF 18CINF 2003
Extraido de: Boletim Estatistico de Micro e Peqsdaapresas. Observatorio Sebrae. 1°

semestre de 2005, p. 57 e 62

Obs.: Na pesquisa de 2003, constavam 55.343 sdaraigio

Podemos dimensionar melhor esse problema e suacéeglobservando a questao da
informalidade em relacdo ao setor formal. Para, igspea, através de seu banco de dados,
fornece uma série referente ao grau de informatiddd 1992 a 2009, com base nos

microdados da Pesquisa Nacional por Amostra de €ibos (PNAD) do IBGE. A definicao

do grau de informalidade, apresentado na tabela@lmrresponde ao resultado da seguinte

divisdo: (empregados sem carteira + trabalhadoms gonta propria)/ (trabalhadores

protegidos + empregados sem carteira + trabalhadpoe conta proprid), ou seja,

informal/total de ocupados. A tabela apresentalaggi®s iniciais, aumentando de 1996 a

1999 e declinando levemente a partir de 2002.

Tabela 9 — Grau de Informalidade, Brasil, 1992 6920

Grau de informalidade -

Ano definicéo I - (%) -
1992 54,3
1993 55,0
1995 55,2
1996 54,9
1997 55,2
1998 55,6
1999 56,2
2001 55,1
2002 55,3
2003 54,3
2004 53,8

'8 O IPEA possui outras duas definicdes que incluepregadores e/ou empregados ndo remunerados e
trabalhadores néo remunerados.
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2005 53,1
2006 52,1
2007 50,8
2008 49,2
2009 48,7

Fonte: Instituto de Pesquisa Econémica Aplicadea)pAtualizado em 10/12/2010

Um dos principais problemas enfrentados pelas MRIEs respeito a sua
sobrevivéncia. Nota-se 0 aumento da taxa de sof@érmesia, que apresenta uma variacéo
positiva especialmente entre as pequenas emprasaaté dois anos de existéncia. Segundo
a publicacdo do Sebrae (2007), isso ocorreu dewidoaior qualidade empresarial e a

melhoria do ambiente econdmico.

Tabela 10 — Taxas de sobrevivéncia, 2007

Anos de Ano de constituicdo

existéncia das |formal das empresas | Taxa de
empresas (triénio 2005-2003) sobrevivéncia (B)
Até 2 anos 2005 78,0%
Até 3 anos 2004 68,7%
Até 4 anos 2003 64,1%

Fonte: Sebrae, 2007d. Fatores condicionantes esTdxesobrevivéncia e Mortalidade das
Micro e Pequenas Empresas no Brasil, 2003-2005.

Os custos difusos de uma politica que opera pav derenuncia fiscal sdo dificeis de
serem medidos. No caso das MPEs, a contrapartidat&acia € o aumento da formalizacéo
destas empresas o0 que impacta a contribuicdo @@neia social. Pureza (2007), em estudo
como consultora de orgamento e fiscalizacao finemca Camara dos Deputados, discute os
conceitos de renuncia fiscal. Seus dados mostraragMMPEs sdo as maiores beneficiarias,
vindo, em segundo lugar, as entidades sem finsativos e, em terceiro, as empresas
industriais localizadas na Zona Franca de Manaudag, elas respondiam por 53% do total
da renuncia de receita tributaria prevista para720® esfera federal, estimada em R$64,9
bilhdes.

Destacamos que o estudo de Pureza (2007) refere-Semples Federal. Além disso,
a autora aponta a existéncia de uma discussaotammp®entre especialistas, pois para alguns
o Simples nao deveria ser tratado como uma poliecheneficios fiscais, mas sim como um
regime de incidéncia proprio para a MPE, com o toljede “ajustar a tributagdo a

capacidade econ6mica desse universo empresanalZ®, 2007: 3-4).
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Em estudo mais recente sobre incentivos fiscaiindel® ao desenvolvimento
econdmico e regional do Brasil, promovido pela atinsia da Camara dos Deputados,
Maciel (2010) apresentou dados sobre o SimplesoNakique incluiam as modificacdes
sofridas com a legislacdo posterior (Lei ComplememP 128/2008). Essa lei ampliou o
alcance do Simples Nacional, ao abranger, por elkempvos segmentos econdmicos e criar
o Microempreendedor Individual. Segundo o autdsjraples Nacional representava a maior
renuncia tributaria da Unido e o volume previst@m@2009 era da ordem de R$25,7 bilhdes de
um total de R$102 bilhdes. A regido Sudeste sespansavel por 57% desta rendncia,
seguida da regido Sul com 23%, do Nordeste (1180 ;ehtro-Oeste (6%) e, por ultimo, da
regido Norte com 3%.

O tema da renuncia tributaria também é pesquisaddviancuso, Iglecias e Castro
(2006) que analisam a concessédo de beneficiogaribs a setores empresariais no periodo
1988-2005. A hipotese dos autores é que os bemefidbutarios concedidos pela Unido aos
empresarios industriais se caracterizam por cof&tih um conjunto de deciséad hog com
forte pressdo politica dos interessados. A tesesaptada ndo se atém ao tratamento
tributario oferecido as MPEs — que néo trata ape®asenuncia fiscal, mas também de
processos de simplificagdo desta tributagdo —, ema®lve também outros campos de
atuacdo. No entanto, o trabalho de Mancuso, Iglezi€astro (2006) apresenta um aspecto
importante deste tipo de politica que esta pregsantbém no caso das MPEs e que se refere a
auséncia de indicadores de eficiéncia, eficacieaesparéncia na concessao de beneficios
tributarios no Brasil.

Em estudo posterior sobre o tema, Mancuso, Gorga\Mecarini (2010) mostraram
gue, no Brasil, a concessao de beneficios trilnga® empresariado é frequente, o montante
da renuncia é elevado, além de apresentar riscosntleseekinge baixa transparéncia no
processo politica de concessao.

Além do tratamento tributario diferenciado, o Bréasinbém apresenta, assim como 0s
paises desenvolvidos, politicas bastante diferdasiaoltadas para beneficiar as MPEs. A
partir dos anos 90 foi implementada uma série dgumentos de apoio a esse segmento.
Conforme mostra Lemos (2003), esses diferentes ftilgopoliticas envolviam as seguintes
iniciativas: apoio a capacitacdo empresarial (@ogr Brasil Empreendedor); apoio as
exportacoes (por exemplo, o Programa Novos Paosxgortacao); criagdo da Agéncia de
Promocao de Exportacdes (Apex), do Programa decAgmoEXxportacdes vinculado ao Banco
do Brasil e do Programa de Apoio Tecnologico a Egudo, vinculado ao Ministério da

Ciéncia e Tecnologia; financiamento da capacidadedytiva, através de programas
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vinculados ao BNDES e ao Banco do Nordeste; fiaamento ao microcrédito, com o
programa Crediamigo vinculado ao Banco do Nordestecdo de fundos de aval para
financiamento, através do BNDES e do Sebvasriture capitgl cujo exemplo € o Programa
Inovar, vinculado a Financiadora de Estudos e Rrdfgnep), que financia capital de risco;
financiamento a capacitacdo tecnologica das enmgraesssenvolvido pelo Ministério da
Ciéncia e Tecnologia. Um exemplo é o Programa d@cApecnoldgico as MPEs (Patme) em
parceria com a Finep e o Sebrae; apoio a formag@&ongresas e inovacdes, cujo exemplo é o
Programa Alfa de inovacdo em MPEs; promocéo de etitiyidade setorial, promoc¢éo do
desenvolvimento local, com programas de desenvehimlocal e integrado vinculados ao
Sebrae, Banco do Nordeste, governos municipaisresoatores locais Lemos (2003: 263)

Uma das acdes voltadas para as MPEs foi o “Préjé&d, que apoiava a inovagao
tecnolégica nas pequenas e meédias industrias, danp&lo Ministério da Ciéncia e
Tecnologia nos anos 90 e voltado para o custeanumtestudos de viabilidade técnica e
econdmica de ideias criativas. Outra iniciativa toiprograma de apoio aos projetos
cooperativos entre universidades e industrias,roje®» Omega”, financiando projeto de até
US$100 mil. Os dois projetos eram voltados paradgao tecnoldgica e o financiamento era
ndo reembolsavel (Botelho, Mendoncga, Naretto, 2004)

Em 1996, foi criado, o Programa de Geragdo de Eyopee Renda (Proger). Sua
intencdo era promover a geracdo de emprego, &t o financiamento de micro e
pequenas empresas, empresas do setor informalenEsjassociacdes e cooperativas de
producao. O programa foi lancado pelo governo tdder ambito do Ministério do Trabalho
com fundos do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAE).agentes financiadores eram a
Caixa Econbmica Federal, o Banco do Brasil e o BalecNordeste do Brasil. Essa politica
foi desenvolvida a partir do programa de Combdterae, idealizado por Betinho, como uma
das medidas destinadas a combater a fome, a meséritiesemprego (Botelho e Souza, 2001;
Ramos, 1998).

O Proger desencadeou o desenvolvimento de prograetamdarios com objetivos
semelhantes, como o Proger-Rural, que disponildizéinanciamento para pequenos
agricultores, e o Programa Nacional de Apoio a @gtura Familiar (Pronaf). Aléem deles, o
BNDES também implementou um programa destinadaagy®s investimentos denominado
Crédito Produtivo Popular, também com apoio finaonago FAT.

" para a lista completa, ver Lemos (2003: 263)uthra elenca os tipos de programas, especificasdogiios
vinculados e descrevendo brevemente as caractasiste cada um.
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Um dos programas voltados para o crédito foi o Rmg Brasil Empreendedor,
criado em 1999, pelo entdo presidente da Repuldfiemando Henrigue Cardoso, com o
objetivo de fortalecer as micro, pequenas e méehagresas através da capacitacdo para o
crédito (Bonelli, 2001). Conforme mostra RovereQ®0) o objetivo do programa era “reunir
os tradicionais fornecedores de crédito as MPMEsoco Banco do Brasil e o Banco do
Nordeste com outros agentes financeiros, como gsaCacondmica Federal e o Banco da
Amazoénia” (Rovere, 2001:10).

Ainda em 1999, o governo criou, via Medida Provas6o Fundo de Aval para a
Geracao de Emprego e Renda (Funproger), vinculaddiristério do Trabalho e Emprego e
gerido pelo Banco do Brasil. O objetivo era faarlito financiamento de pequenos
empreendedores, concedendo-lhes aval compleménaseja, o fundo garantiria parte do
risco dos financiamentos, e o empreendedor pagaréataxa variavel, de acordo com o prazo
do financiamento. Esse mecanismo facilitaria osxes crédito (Bonelli, 2001).

Sobre as politicas implementadas nos anos 90 pa#PMEs, Lemos (2003) aponta

que uma analise sobre o impacto destas acdes madsegnetade da década, revela que:

De forma geral, os programas tiveram pequeno grauutilizacdo e
resultados pouco significativos. Além disso, a @®@ecia de varias
iniciativas, em diferentes organismos de governodepter tido seus
resultados prejudicados exatamente pelo excesslverigacdo de esforgos,
bem como pela desarticulacdo entre si e entre gdosre organismos
responsaveis e participantes (Lemos, 2003: 146).

A autora também destaca o fato de que a utilizaighonecanismos existentes nas
agéncias de fomento e bancos de investimento &itadimente voltada para as grandes
empresas, e que seria necessario ajusta-las déoacom o perfil das pequenas empresas
(Lemos, 2003).

Outro tipo de politicas de apoio as MPEs é o geeqmiza a formacéo de redes para o
desenvolvimento delusterse sistemas produtivos locHisIniciativas nesse sentido estdo
presentes em instituicbes como o Sebrae e o Miistle Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior. No Sebrae, merecem destaqueogrdna de Desenvolvimento Local
Integrado e Sustentavel (DLIS) e o Programa de saleento de Cadeias Produtivas. Ambos

focalizam a participacdo das MPEs em cadeias puadunos estados brasileiros. Lemos

18 As terminologias adotadas por este tipo de pal&#p bastante variadas: ntcleos, arranjos omsiste
produtivos locais, redes, parques tecnolégicogpeativas, entre outros, porém as diferencas elasenao
serdo abordadas neste trabalho, ja que este tipolitiea ndo é o nosso foco.
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(2003) apresenta a metodologia basica destes pnagrajue € comum a iniciativas desse tipo

e cujo fundamento é a

sensibilizacdo e articulacdo de parceiros, formag@apacitacdo de forum
local, elaboracéo de diagndstico participativo loelboracdo de plano de
desenvolvimento e de agenda local com as negociagéeessarias para
celebracao do pacto de desenvolvimento local (Le2@33:154).

No entanto, apesar do Programa de Adensamento adaSdrodutivas possuir uma
metodologia semelhante ao do DLIS, ele se difeeenaimedida em que focaliza as cadeias
produtivas de cada estado do pais (Lemos, 2003).

O desenvolvimento de politicas voltadas para s&semrodutivos locais busca
contribuir para que a sobrevivéncia deste segmmrdaa em bases mais sélidas, através de
uma estrutura mais consistente e que seja capapraigover inovacdes e vantagens
competitivas para estes aglomerados. Trata-se @epamspectiva inovadora, que também
necessita de agbes coordenadas em diversos @iléeisde um conhecimento profundo sobre
o local (Lemos, 2003).

Essa politica traz, com certeza, um novo olhar pgrapel das MPEs que vai além da
geracdo de empregos, mas acredita no seu potgacilo estimulo ao desenvolvimento
local, inovacdo e organizacdo. Possui caratercaditado, apesar de atuar sobre agentes
coletivos, implementadas de forma articulada e eardenacdo com politicas em diferentes
niveis (municipal, estadual e federal). Como myiesquisas tém sido realizadas sobre esse
tema, ndo cabe aqui aprofundar suas caracteristjsiisacées e desaffdsNo entanto, vale a
pena ressaltar que a literatura nos paises desatostem salientado a visdo de que politicas
horizontais e verticais para MPEs sdo complemesitarado excludentes. No Brasil, a énfase
tem sido nas politicas de cunho horizontal, sengmrtante sua complementacdo com estas
politicas voltadas para arranjos produtivos locaspecialmente pelo seu carater regional e
setorial (Rovere, 2002).

Nesse sentido, Lemos (2003) salienta que apesaulfiplicidade de acbes existentes
para o segmento das MPEs, elas ainda revelam aciusi#e politicas mais consistentes,
concluindo que esta situacéo “indica, ainda, artleslacao, desconhecimento e resisténcias
de organismos formuladores e executores das meseadp os esforcos, pulverizados,
pontuais, em grande parte duplicados, além deadazirem em um portfélio extremamente

9Ver, em especial, o trabalho da Rede de Pesquissigtemas e Arranjos Produtivos Locais, Redesist,
disponivel em http://www.redesist.ie.ufrj.br
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complexo para o usuario fim”, no caso, as microgueeas e médias empresas (Lemos, 2003:
226).

Dessa forma, apresentamos a dinamica e a heterdgdeaue envolvem as politicas
para MPEs no Brasil desde os anos 90. Além dekasashpoliticas que sdo o objeto da
presente tese e que tratam da construcdo do magulatorio federal, revelando o
reconhecimento oficial da importancia deste segmepoliticas de alcance horizontal séo
consideradas de grande importancia para as MPEs,vemn que, a partir delas, torna-se
possivel promover simplificacdes burocraticas eiattnativas, algumas inclusive no campo
trabalhista e previdenciario, além das questbesuido tributario. No capitulo seguinte
abriremos um paréntese para abordar a trajet@s&caracteristicas institucionais do Sebrae,

no intuito de entendermos melhor este ator.
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3 — SEBRAE: UM ATOR PECULIAR

O objetivo deste capitulo é apresentar a trajetiwi&ervico Brasileiro de Apoio as
Micro e Pequenas Empresas (Sebrae), enfatizanglinagpais mudancas institucionais que a
entidade atravessou, bem como seu significadoiqmlito que concerne ao tema aqui
investigado. Em sintese, mostraremos que retrdismt@ia do Sebrae é apresentar também o
processo de constituicdo das micro e pequenas saspeen um ator politico. A atuacéo da
entidade em prol das MPEs foi se transformandooagd do tempo e as politicas de
construcdo do marco legal do setor foram se catesudio num processo de retroalimentacao,
acarretando a legitimacdo dessas acgOes. O fortedath da entidade e seus aspectos
institucionais déo a énfase deste capitulo.

As informagGes foram recolhidas em trabalhos aca@&me documentos oficiais
sobre o Sebrae. Merece destaque o livro lancadooememoracao aos 30 anos da entidade,
escrito pelo jornalista José Humberto Mancuso. Aapoble carater institucional, conta a
histéria da entidade e reune uma série de depoimetd figuras de proa na trajetoria da
instituicao.

Vale a pena ressaltar igualmente a existéncia fdeedies associacbes que atuam na
defesa dos interesses das MPEs, inclusive ao lad&ebrae. As MPEs enfrentam as
dificuldades para a acéo coletiva, pois formam uomjunto grande, heterogéneo e
geograficamente disperso (Olson, 1999). Embora dhificulte a organizacdo de uma
associacao nacional, sao varios os exemplos daseqolganizam localmente, seja incluindo
diferentes setores econémicos ou atuando em um egpecifico. Algumas associacdes se
organizaram sob a forma de federacgfes e confed=sdgdscando espelhar a configuragcéo do
corporativismo tradicional, mas o impacto nacioeab grau de mobilizagdo sao baixos.
Dentro desse contexto, a situacdo do Sebrae élaingomo veremos a seguir. Cabe o
registro de algumas dessas entidades, comimwimento Nacional da Micro e Pequena
Empresa (Monampe o Sindicato da Micro e Pequena Industria do Aipgesanal do Estado
de S&o Paulo (Simpi).

O Monampe € uma organizacao representativa das MR&ga oficialmente em 1992
e que agrega trés confederacbes nacionais: a @ovaf@d Nacional da Micro e Pequena
Industria (Conampi), a Confederacdo Nacional dagl&es de Micro e Pequenas Empresas
do Comeércio e Servicos (Conempec) e a Confederdg&mnal das Empresas de Micro e

Pequenas Empresas da Producdo Agricola (Conempaintidade comporta 30 entidades
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(associagOes, federacdes e sindicatos) de ambadues e 79 entidades regionais e tem
atuado, juntamente com o Sebrae, em diversas tia&sa como a criagdo da Frente
Parlamentar da MPE, na elaboracdo do estatuto da &Ras discussdes sobre o Simples
(CESIT, 2004).

O Monampe e o0 Sebrae, e mais a Associacao Brasiles Sebrae Estaduais (Abase)
tém promovido diversos encontros e convengdesaupido documentos sobre o setor, entre
0S quais o text®equenos negocios e desenvolvimento: propostasldiegs publicas para a
reducao da desigualdade e geracao de riquegkborado em 2002 por ocasido das eleicdes
presidenciais. As trés entidades também atuararooajunto na elaboracdo da Lei Geral da
MPE (CESIT, 2004).

O Simpi, por sua vez, foi criado em S&o Paulo, erechbro de 1988, como entidade
da estrutura sindical patronal brasileira, sengoimeiro dos sindicatos de micro e pequenos
empresarios a participar da organizagéo oficiaegeesentacdo do empresariado. Sua entrada
na Federagcdo das Industrias do Estado de Sao HAHESP) foi marcada por batalhas no
Judiciario e no Ministério do Trabalho e Previdén8ocial que perduraram até 1994, quando
a FIESP e o Simpi entraram em acordo homologadonTrédunal de Justica do estado de Sao
Pauld®. Atualmente, além do Simpi paulista, ha Simpi emnd®nia, Espirito Santo,
Amazonas, Parana e Pernambuco. Os Simpi estadigiant a Associacdo Nacional dos
Simpi, (Assimpi). O Simpi de S&o Paulo envolveurses discussfes e participou de
mobilizacdes sobre a Lei Geral da MPE, criticandnos de seus pontos, mas reconhecendo
sua importancia.

Além dessas entidades, que destacamos brevementeneéo de sua visibilidade
nacional e de sua histéria, hd também uma séreiias associacdes voltadas para os setores
especificos (comércio, industria, servicos e agjuca), em nivel local, estadual ou regional.
Apesar dessa diversidade, € inegavelmente o Seberem desempenhando o papel de
principal articulador das discussdes a respeitpagel das MPEs no Brasil, indo além de sua
funcdo oficial de apoio, ao atuar politicamenterenpver discussées nacionais sobre os

interesses do segmento.

20 A busca pelo reconhecimento oficial do Simpi agasle seu presidente, o empresario Joseph Coleingmu
a oposicao declarada da FIESP. A polémica sobriagéo da entidade esbarra na questao da unicsitadieal,
uma vez que é definido, constitucionalmente, quaradicatos devem se organizar por categoria giofial ou
econdmica e ndo por porte da empresa. O acordoradieentre as entidades garantia ao sindicateseptar
as industrias com até 50 empregados. Em 2006jdadatobteve o registro sindical do Ministério datialho,
porém, em 2009, a FIESP rescindiu o0 acordo, exadumSimpi da Federacéao.
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3.1 — O Cebrae na administracdo publica

Como veremos no préximo capitulo, foi nos anos@®se comecou a discutir o apoio
as pequenas empresas no Brasil, mesmo que algwmsisad iniciativas ndo tenham tido
sucesso. Nesse contexto, os estudos sobre o apesea&aegmento comecaram a desenvolver
as ideias que resultariam numa entidade de apoipegaenas empresas. Dessa forma,
podemos elencar como antecedentes importantesapmanacdo do Cebrae, a criacdo de
agentes e programas, desde o final dos anos 5Pretisto dos anos 60, que comegaram a
refletir sobre o papel das pequenas empresas jBrseovolvimento do pais.

Em 1960, foi criado o GEAMPE, no ambito do ConsealedDesenvolvimento, com o
objetivo de coordenar as medidas de estimulo papa@uenas e médias empresas industriais,
mas o grupo ndo chegou a ser efetivado (Saliname§ 1980; Barcia, 1999; Costa, 2010).
Salientamos, também, a criagdo da Financiadorastiel&s e Projetos (Finep) cuja atuacao,
em parceria com o Cebrae, baseou-se no financiangenestudos e projetos para o setor.
Entre os programas, ressaltamos o papel relevaesengpenhado pelo Programa de
Financiamento a Pequena e Média Empresa (Fipem&jomelo entdo Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico (BNDE), e pelo Programa\dsisténcia as Pequenas e Médias
Industrias do Nordeste, criado pela Superintendéc Desenvolvimento do Nordeste
(Sudene).

O Fipeme foi criado pelo BNDE em 1965, com o obetie financiar a implantacéo
ou a expansdo de pequenas e médias empresas iaslugior meio da concessdo de
empréstimos e da concessdo de garantia para acébtele crédito (Barros, 1978). O
programa prestava servicos de assisténcia técrdaca gumento de produtividade e na
elaboracdo de projetos industriais. Seus recunsnsnmam do proprio BNDE, mas também
de empréstimos especiais externos, contratados oonBanco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e o Kreditanstalt fur Wiedgftzau (KfW), da Alemanha Ocidental.

Segundo Barros (1978), os financiamentos concedétis Fipeme abarcaram todos
0s setores da industria de transformacéao, “comi@astricdo de so6 financiar, na Téxtil, a
renovacado de equipamento” (Barros, 1978: 152). Gatesenvolvimento do programa, sua
estrutura descentralizou-se através do aumento @wmeno de agentes financeiros
credenciados. Esses agentes eram sobretudo ossbdmatesenvolvimento e investimento,
como o Banco de Desenvolvimento de Minas GeraidBI) que também respondiam pela
promocao de treinamento de pessoal, buscando raelboatendimento e a eficiéncia de
forma mais adequada ao perfil dos pequenos e ménipsesarios.
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Em seu trabalho, Mancuso (2002) destaca um outgrgma que contribuiu para a
formacdo do Centro Brasileiro de Assisténcia Geatn&d Pequena e Média Empresa
(Cebrae). Trata-se do Programa de Assisténcia@seRas e Médias Industrias do Nordeste,
criado em 1967 pela Sudene, com o objetivo de atamanprodutividade dessas empresas.
Barros e Modenesi (1973) explicam que as diretrides programa determinavam a
conjugacdo de assisténcia financeira, prestadaéatrde uma rede estadual de agentes
repassadores, com assisténcia técnica, para dajaal criados os Nucleos de Assisténcia
Industrial, os NAls. Segundo os autores, essegasidbram instituidos através de convénios
firmados entre a Sudene e diversos tipos de emsdabtaduais como, por exemplo,
universidades federais, bancos e companhias egtasecretarias de Industria e Comércio.

Os NAls desenvolviam, basicamente, atividades destéscia técnica direta as
empresas; elaboracdo de documentos especificogfgdiade obtencdo de financiamento e
incentivos fiscais para as empresas; treinamenteadesos humanos; realizacdo de estudos
setoriais e elaboracdo de estudos de novas opiaties industriais. A Sudene era
responsavel por 40% dos gastos totais do prograseado o restante formado por
contribuicdes dos 6rgaos associados, dos colah@m@odas receitas geradas pela prestacao
de servicos dos proprios NAls (Barros e Modeneéi3195).

Esses dois programas (do BNDE e da Sudene) formarsadros técnicos que,
posteriormente, passaram a fazer parte do sisteshaa€ além de realizarem estudos e
pesquisas sobre este tipo de empresario e sobretadologias de apoio utilizadas.

O Cebrae foi criado em 1972, no contexto do chanfadlagre econémico”, que
ocorreu durante o governo do general Emilio Mé€li€i69-1974), combinando um grande
crescimento econémico com inflagdo baixa. Houve fortalecimento da induastria
automobilistica e do comércio exterior. Em termmsais, a acumulacdo de capital favoreceu
os integrantes da classe alta e classe média, reasdipou os trabalhadores de baixa
qualificacéo, com perdas salariais. O resultado fmimento da concentracéo de renda.

Sociedade civil sem fins lucrativos e subordinadavinistério do Planejamento, o
Cebrae operava a fundo perdido e tinha como paripbjetivos a prestacdo de assisténcia
técnica, o apoio ao crédito e o treinamento gea¢peira o segmento das MPEs. Seu primeiro
Conselho Deliberativo Nacional (CDN) foi formadar pepresentantes do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico, da Financiadora de [Bstuel Projetos, e da Associacao
Nacional de Instituicbes Financeiras de Desenvawim (Abde), responsaveis pela

elaboracéo do primeiro estatuto das MPEs.
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Uma caracteristica do ato de constituicdo do Cetmiaseu carater aberto, ou seja,
permitia o credenciamento de entidades a nivebnate estadual. Dessa forma, o 6rgado, que
possufa ambito nacional, criava condi¢cdes par@@agrdo do programa em todo o pai®
Cebrae foi se estabelecendo em varios estados med@nvénios firmados com instituicdes
locais, entre as quais o NAI da Paraiba e o deaRdraco, o Instituto de Desenvolvimento
Industrial do Espirito Santo (IDEIS) e alguns Cestile Assisténcia Gerencial (Ceag), como
os de Minas Gerais (Ceag/MG), Sao Paulo (Ceag/&Rjae(Ceag/PA).

O primeiro executivo do Cebrae, Jodo Lourenco @od@& Lago Filho, atribuiu, no
Seminario sobre a Experiéncia Internacional RedaéiPequena e Média Empresa, ocorrido
em 1972, o apoio a pequena e a média empresaesesse do BNDE em ajudar o mercado

da industria pesada.

Entdo, comegou 0 apoio a pequena e média empegsga) dlo BNDE. Esse
apoio surgiu de um sentimento profundamente egoisBimplesmente nos
precisdvamos criar condi¢cbes para que aquelas sagprgue ja haviamos
financiado, pudessem nos pagar (Corréa do Laga, Ejauincuso, 2002: 32-
33).

Este novgolicy makerenfrentou dificuldades, ja que “... A lei do Band@o permitia
que financiassemos determinados setores industridisaida que se conseguiu foi a criacao
de um fundo especial. Surgiu, entédo, o FIPEME” (€do Lago, apud Mancuso, 2002: 33).

Corréa do Lago também afirmou que a ideia de ucfenlde assisténcia a pequena e
a média empresa dentro do BNDE tinha sido o poatpadtida para o surgimento do Cebrae,
tese corroborada por Marcos Vianna, entdo pregddmBNDE. Segundo Mancuso (2002),
Vianna encaminhou um memorando produzido pelo Depanto de Operacdes Especiais do
banco com sugestdes para a criagdo de nucleo de apessas empresas ao ministro do
Planejamento, Jodo Paulo dos Reis Velloso. Esdemteria como funcdo prestar assisténcia
técnica a pequenas e médias empresas, ja que md-ipd&o dispunha de recursos humanos

suficientes para essa atividade. A recepcéo a éeescrita a seqguir:

Esse memorando foi muito bem-aceito pela admig&trae mostrado pelo
presidente do BNDE ao Sr. Ministro do PlanejameBte. se entusiasmou

L Informacao disponivel efmtp://www.sebraerj.com.br/main.asp?Team={5FA79@IDAB-4994-AF32-
FA2A73528B69}
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pelo assunto e, de um simples memorando propondataheo, surgiu o
Cebrae (Corréa do Lago, apud Mancuso, 2002: 33).

Para Reis Velloso, o apoio a pequena empresadorha objetivo o desenvolvimento
econdmico e visava o fortalecimento da empresaonakti Reis Velloso destacou a
importancia da pequena empresa para o aumentoBde &Igeracdo de empregos, e também
por revelar empresarios. Justificava-se, assim oioapespecialmente em relacdo ao
desenvolvimento da capacidade gerencial, visto comodos grandes obstaculos para seu

crescimento, conforme apresentado na declaracé@maba

Ao lado de uma reestruturacdo setorial, surgiucpamente a ideia de dar

capacidade gerencial a pequena empresa, para @ueseeltornasse
competitiva e pudesse crescer. O objetivo, de erdgéD que a pequena
empresa se tornasse uma média empresa, e passtssedessa forma,
expressdo dentro da economia brasileira. E, coo) ig$s criamos 0 novo
instrumento, que foi o Cebrae (Reis Velloso, apahdliso, 2002: 45).

Lancado por Reis Velloso em 17 de julho de 197Zebrae tinha as seguintes
finalidades, estabelecidas no artigo 1° de setugstaonforme apresenta Mancuso (2002):

- assisténcia para prestacao de servigcos de oegaimzmpresarial em todos 0s
seus aspectos, notadamente, o tecnoldgico, ecomdnfinanceiro e
administrativo;

- assisténcia para formagdo, treinamento e apedeiento de pessoal técnico-
administrativo e de dirigentes de empresas;

- assisténcia para realizacdo de pesquisas, noocdag Ciéncias Sociais e
outros, relacionadas com a organizacao e as alesddas empresas;

- implantacdo de um sistema brasileiro de assistéacpequena e média
empresa.

Nesse sentido, o Cebrae atuou dentro de um esdilexngel, o que possibilitou o
emprego de metodologias adequadas para cada mamaisl A entidade podia executar
algumas atividades, de acordo com 0 que estavésfrem seu estatuto, o qual foi elaborado
pelas suas entidades fundadoras ( BNDE, Finep e)*bd

22 Retirado dénttp://www.sebraerj.com.br/main.asp?ViewlD={E657 24BF06-45B4-B439-
3E0CD89ABF53}&params=itemID={2BBDD22F-2C38-434A-B&3
D7179852F4E0}:&UIPartUID={D90F22DB-05D4-4644-A8F2AD4803C8898}
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- captar e aplicar recursos financeiros, humanésnitos e materiais
necessarios a assisténcia gerencial a pequenai@ endoresa;

- credenciar as entidades executoras;

- coordenar as suas atividades, por meio de cops/€ajustes ou contratos,
com entidades publicas ou privadas, nacionais toarggiras;

- contratar empréstimos no pais e no exterior;

- fazer doacgbes e conceder subvencdes; e

- adotar quaisquer outras medidas, compativeis esmfinalidades da

instituicao.

Em relacédo aos recursos institucionais, o estastabelecia, no seu artigo 4°, que eles
poderiam originar-se de contribuicbes e doacfOesntidades publicas e privadas, dotacdes
orcamentarias que lhe sejam destinadas por pesgoaticas de direito publico,
financiamento de instituicdes financeiras ou outrasdades, incentivos fiscais porventura
criados pela Uni&o, pelos estados ou pelos muniipiquaisquer outras forftes

Para Melo (2008), a criacdo do Cebrae atendia acate de crédito, sendo um
intermediario, sob controle do Estado, entre o BND&s industrias financiadas, exercendo
um papel relevante para o governo, visto que atdawecordo com as medidas de estimulo a
industrializacdo. Por fim, a autora ressalta qeatadade “ndo tinha um carater permanente
de atuacdo ou mesmo de existéncia, ficando, assamgdependéncia das politicas de
desenvolvimento do Estado” (Melo, 2008: 44).

Ao estudarem as pequenas e médias industrias,sBaivMwmdenesi (1973) analisaram a
criacdo do Cebrae ainda no calor dos acontecimentossiderando-a necessaria para o
desenvolvimento do pais, mas ressaltando a immiaté@ie se definir claramente os meios e
objetivos da entidade como forma de alcancar @afia na utilizagcdo dos recursos. Outra
preocupacdo dos autores era com a possibilidadecthwgnios resultarem em beneficio para

as grandes industrias, como pode ser visto a seguir

E necessario ter isso em vista para que a iniaiakévcriacdo do Cebrae ndo
suscite expectativas exageradas, pois, embora sihhinstitucionalizado o
6rgdo, ndo houve uma preocupacao inicial de seuma estrutura sobre a

2 Retirado dénttp://www.sebraerj.com.br/main.asp?ViewlD={E657 24BF06-45B4-B439-
3E0CD89ABF53}&params=itemID={2BBDD22F-2C38-434A-B&3
D7179852F4E0}:&UIPartUID={D90F22DB-05D4-4644-A8F2AD4803C8898}
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qual ficassem estabelecidos os critérios e dietigAsicos de acéo (Barros e
Modenesi, 1973: 165).

Em 1975, assumiu o segundo presidente executiv@etimae, Valternbmem Coelho
dos Santos, cuja principal preocupacao foi unificaistema Cebrae através da instituicdo dos
Centros de Assisténcia Gerencial (Ceags). Valteemdrastivera a frente do Ceag de Minas
Gerais, que fora escolhido como o Ceag-padraotpdos os outros Ceag estaduais. Algumas
entidades credenciadas resistiram a mudanca, comm ¢aso em especial de alguns dos
NAIls criados pela Sudene. Mancuso (2002) mostracgM&l de Pernambuco ndo aceitou
fazer parte da nova entidade, resistindo a perdaletgidade e a rendncia, pelo governo
estadual, do controle do seu 6rgado. Dessa fornrantiuoito anos, o NAI de Pernambuco
coexistiu com o Ceag-PE, que se manteve “apena® @ntidade de representacdo do
Sistema, dotado de estrutura minima”. Os problgrags a montagem do sistema Cebrae nos
estados ndo aconteceram somente em Pernambucoleeeam governos estaduais e outras
instituicbes fundadores dos CEAGs, “entre as qeattddades de representacdo da classe
empresarial da industria e do comércio” (Mancuf622 56).

Vale ressaltar que a consolidacdo e a ampliacdsisilema Cebrae, bem como a
extensdo de sua area de atuacdo para exportagficidtara, além das areas de industria e
comércio que ja estavam estabelecidas, constavdirPteno Nacional de Desenvolvimento
(Il PND), lancado durante o governo do general &mé&eisel (1974-1979). Este plano fora
divulgado em 1974, um ano apos a primeira crisernacional do petréleo, e tinha como
objetivo completar o processo de substituicdo gmitacdes. O || PND buscava a autonomia
do pais na industria de bens de capital e insurasisds, como petréleo, aco e aluminio, ou
seja, tratava-se de uma politica voltada para adgr&mpresa privada e a grande empresa
estatal.

Mesmo com essas dificuldades, o Cebrae foi se delsemdo e agregando novos
projetos e programas governamentais. Em 1976 pfovado seu terceiro estatuto, no qual se
destacam a incorporacdo do Programa Nacional dmafnento de Executivos (PNTE),
iniciado pela Secretaria de Planejamento (Seplangetrada do IPEA entre seus “membros
instituidores”. O presidente do IPEA passou a ocaparesidéncia do Conselho Deliberativo
do 6rgdo. Cabe destacar o significado dessa mudamgavez que, em 1974 o Ministério do
Planejamento passou a ser uma Secretaria, a Seplanstatus de ministério e diretamente

ligada a Presidéncia da Republica. A atuacdo doa€eto interior da Seplan contribuiu para
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seu reconhecimento nacional e do seu papel comeaderdesenvolvimento e, também, para
a expanséo do sistema, que se consolidou em 1880a€3RJ, sd).

Por fim, com a expanséo de suas atividades, aagletidlterou seu nome, deixando de
ser Centro Brasileiro de Assisténcia Gerencial quBea e Média Empresa para se tornar
Centro Brasileiro de Apoio a Pequena e Média Enapmass a sigla foi mantida.

Em 1977, com o langamento do Programa Nacional peicAa Microempresa
(Promicro), o Cebrae teve a oportunidade de coardam programa unico em todos 0s
estados, o que contribuiu para a unido do sistéisse programa conjugava a assisténcia
gerencial com o crédito, através de linhas de &izemento do BNDES e de outros bancos
estaduais e comerciais. Embora tenha sido um pragieportante, o Promicro também
enfrentou resisténcias em alguns Ceags (Mancuf@).20

Nos anos 80, o sistema Cebrae ja estava praticammensolidado, tendo o Promicro
desempenhado um papel fundamental para a integdagda rede. Nesse periodo, apos o fim
do “milagre econdémico”, o pais vivia um periodoedéagnacao econémica e inflacéo alta que
ficou conhecido como “a década perdida”. No camglitipo, a redemocratizacao aconteceu
lentamente com o fim do bipartidarismo (1979), alizacdo de eleicbes diretas para os
governos estaduais (1982), a campanha pelas “Bijéta(1984), a eleicdo indireta do
presidente civil Tancredo Neves, que faleceu agetomar posse e foi substituido pelo vice
José Sarney (1985). Também foram fatos marcantpsraulgacdo, em 1988, da nova
Constituicao federal e o retorno das eleicdesalirpara presidente em 1989, completando a
transicdo para o quadro democratico.

Mancuso (2002) chama atencdo para a inquietacdondgenarios da entidade que
discutiam ideias para um novo formato institucipdalda a insatisfacdo com as limitagbes da
estrutura existente. Para esses técnicos, o Ceerazia ter um papel politico, conforme

depoimento do diretor-presidente Joaquim Ferreimam:

N&o existia qualquer plano elaborado ou em fasentatia de preparacao
para a mudancga, o que fazia com que varias cosrafgindessem seus
diversos pontos de vista, sendo, porém, uma cdestarvariavel politica.
Ou seja: o Cebrae deveria ser um ente eminentempelitieo (Amaro, apud
Mancuso, 2002: 62).

Amaro esclarece, no entanto, que essa demandanpaodbs consultores e ndo era
compartilhada pela alta direcéo:
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Esse era um ponto do qual eu discordava na medidgue ainda se estava
tentando fazer o “dever de casa’ e ndo se consaguia vislumbrar um
formato institucional para que a organizacdo pueessumprir
adequadamente o seu importante papel (Amaro, apindddo, 2002: 62).

Em 1980, Rubem Novaes foi nomeado o novo presiddoteCebrae. Com a
experiéncia do Promicro, o Cebrae tornou-se regyehpor um programa de crédito proprio,
o Programa Seplan/Cebrae que realizou, no perig80-1984, mais de 30 mil operacdes de
financiamento. Outros programas descritos por Mem¢@002), sdo o Programa de Apoio
Tecnoldgico as Micro e Pequenas Empresas (Patora)base num convénio assinado com a
Finep e o Conselho Nacional de Desenvolvimento tfiem e Tecnoldgico (CNPQ),
passando a incluir a assisténcia tecnoldgica dedqgrermanente entre suas atribuicoes; e o
Pronaex (Programa Nacional de Apoio a Pequena éaM&dpresa Exportadora), buscando
incentivar as exportacdes o que estava de acontioacpolitica vigente de diminuicdo do
déficit em conta corrente do balanco de pagamentos.

Na primeira metade dos anos 80, o Cebrae desenvoiwa série de programas, como
0 programa Seplan/Cebrae de financiamento de oré@Programa Cidades de Porte Médio,
baseado na mobilizacdo de liderangcas comunitareafoemacdo de cooperativas e pequenas
empresas; o0 Programa de Geracdo de Emprego e Raral@equenas Agroindustrias do
Brasil (Progerar); o Programa Nacional de ApoiondpEesa Rural (Pronagro); o Programa
Nacional de Servicos a Pequena e Média Empresang®rdouscando modernizacdo de
empresas comerciais; as Bolsas de Negdcios e ePatmconvénio com a Finep e o CNPq,
e que permitiu o credenciamento de 78 centros kégicos no Cebrae (Mancuso, 2002).

Segundo Lopes (2001), essas atividades do Cebnétbadram para definir o periodo
que vai de 1972 até o final de 1984 como uma faseodsolidacdo e expansédo da entidade,
com uma grande variedade de projetos e de congresso

Em 1984, durante o governo do general Jodo Figlei{E279-1985), foi instituido o
primeiro estatuto da microempresa, conforme veremgaoximo capitulo. No mesmo ano, o
Cebrae passou a ser subordinado ao Ministério dizsina e Comércio (MIC) no bojo da
reforma do setor publico. A entidade manteve straitesa e configuracdo juridica, embora
tivesse sido aventada a possibilidade de transftareén fundacéo publica, o que acabou nédo

ocorrendo (Mancuso, 2002). Sua insercdo no MICifsggn uma tentativa de se unificar as
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politicas de apoio ao segmento, com o Cebrae aodocum novo status e coordenando
programas no ambito do Ministério (Mancuso, 2002).

Mediante a quinta reforma estatutaria do CebragComselho Deliberativo foi
ampliado e passou a ser constituido pelas seg@ntemdes e 6rgaos publicos: IPEA, Finep,
Abde, MIC, Seplan, Banco do Brasil, Caixa Econdtmieaderal, CNPqg, Conselho
Governamental da Industria e do Comércio (Consi€oaselho de Desenvolvimento das
Micro, Pequenas e Médias Empresas (Conp&me)

Em 1985, Fernando Carmona assumiu a presidéndizedme. Em sua gestdo a sede
da entidade foi transferida do Rio de Janeiro @aesilia, e foi transformada em unidade
or¢camentaria na administragdo publica, o que dauitripara sua estabilidade financeira, uma
vez que até entdo os recursos do Cebrae eramoegtiaentarios, variando de acordo com o
momento.

No inicio da redemocratizacéo, o Cebrae enfrentobl@mas com a precéria situacao
dos Ceags, que dependiam ainda muito fortementeggaolernos estaduais. Os orcamentos
dos Ceags estaduais contavam com forte apoio dasiattacdes estaduais, até superior ao
qgue destinava o governo federal, porém muitos gadares cortaram os recursos destinados
a estes centros. Segundo Mancuso (2002), os diegeios Ceags, preocupados com o futuro
do sistema Cebrae, criaram, em 1985, a Associagml@&ra de Agentes do Cebrae (Abace),
gue passou a defender o sistema nacional de apeiguenas empresas.

O presidente José Sarney realizou uma reforma teirsise a presidéncia do Cebrae
foi ocupada pelo empresario Anténio Guarino de Spuge tinha sido o criador da
Associacdo Fluminense de Pequenas e Médias Empiidsgeme). Sua gestdo foi curta,
apenas 10 meses, tendo sido interrompida, seguaddlse do proprio Guarino de Souza,
por criticar publicamente o baixo orcamento dadamte (Mancuso, 2002).

Nesse momento pode-se dizer que o Cebrae ja hafirddd seu papel no cenario
nacional, tendo agregado seus consultores e dieg@staduais em torno desta postura, além
disso, também conseguiram organizar sua estruagiamal. Mancuso (2002) chama atenc¢éo
para a atuacao da Abace, que através da agregadaoaibnarios atuou de forma ativa em
prol da manutencdo do sistema. O autor também adestatuacdo do Cebrae nos anos 80

junto ao Poder Legislativo, através do acompanhtomenda assessoria na defesa do

24 O Conpeme foi criado para gerir 0 orcamento entaieas acbes do Cebrae e foi extinto em 1989 (Msamc
2002; Melo, 2008).
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tratamento diferenciado as micro e pequenas engprespe se aprofundou com os trabalhos
da Assembléia Nacional Constituinte.

O Cebrae entrou em um momento novo sob a direc&adl® de Tarso Lustosa da
Costa, responsavel pela divulgacdo na midia dars@poa dos pequenos negdécios, além de
focalizar a agdo da entidade em politicas publiBasa Mancuso (2002), com Lustosa o
Cebrae formou “uma ‘opinido publica’ sobre a impaodia dos pequenos negécios”, o que foi
fundamental para a conquista do tratamento difeadocna Constituicdo. Em sua gestéo, a
divulgacao das acdes da entidade ocorreu atravéwelsas acdes, como o0 programa de TV
e a revista “Pequenas Empresas, Grandes Negocm®atcdo do Empresario. Esse servico
tinha como objetivo fornecer informacoes e oriebégctanto para os que desejavam abrir um
negocio quanto para as empresas ja constituidasiohado na sede nacional e nos Ceags
estaduais (Costa et al, 2010).

Durante sua gestdo, Lustosa enfrentou um contegtacride para oS pequenos
empresarios, devido ao Plano Cruzado, porém consegetuar algumas realizacdes, tais
como a aprovacao, pelo Banco Central, de resolugd@egpermitiram o refinanciamento das
dividas dos microempresarios, e a implantacédo spekituicdes financeiras, de linhas de
crédito especiais que incentivaram a criacdo des rdai 2.000 novas micro e pequenas
empresas (Costa et al, 2010). A atuacdo de Lutdodaém se desenvolveu na érea politica,

conforme ele explica:

Fizemos uma série de acdes, de politicas, de matdlo, de organizacao.
Comecamos a criar a Confederacdo Nacional da Paqgnpresa.

Buscamos o fortalecimento politico do movimento. thesmo tempo, tive

uma participagdo muito ativa na inscrigdo do arfigé da Constituigdo. O
regime de urgéncia para aprovacao do primeirowtstda Microempresa foi

pedido por mim, na Camara (Lustosa, apud Mancui®:20).

No entanto, se no governo Sarney, Lustosa conseguar a extingdo do Cebrae, foi
no governo Collor que a entidade enfrentou sua maise. O resultado foi uma mudanca
institucional que transformou o Cebrae em serviagmas autbnomo, passando a se chamar

Servigo Brasileiro de Apoio a Micro e Pequena Em@iSebrae).
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3.2 — O Sebrae no Sistema S

O governo Collor (1990-1992) realizou uma sérienas@dancas na administracao
publica, entre as quais a saida do Cebrae da adragéo publica federal, por meio da
Medida Provisoria n° 151, de 1990. Entretanto, amcdo da mobilizacdo de seus
funcionarios, que se espalhavam por todos os estadsileiros, a entidade foi transformada
em servigo social autbnomo, passando a contar corgrande volume de recursos publicos
oriundos de contribuicbes empresariais obrigatoAasiudanca institucional ocorreu através
do Decreto n° 99.570, de 9 de outubro de 1990 cquelementou a Lei n° 8.029, de 12 de
abril do mesmo ano, tornando-o uma entidade cah gins lucrativos. Mancuso (2002)

também ressalta a importancia do papel do Legislaib fortalecimento da instituicao:

Na visdo de um dirigente, na época, “pela suaaégelde, pela acédo efetiva
que sempre exerceu na ponta, junto a pequena emmrésebrae sempre
teve uma defesa politica muito grande. As duasi@@aga primeira no
governo Sarney) em que o Executivo tentou acabaracsistema Cebrae, o
Legislativo vetou” (Mancuso, 2002: 93).

Gomes e Addis (2001) interpretaram a transformatgi&ebrae como resultado do
lobby de um grupo, ou seja, como resultado, principalejeda mobilizacdo de seus

membros.

... 0 Sebrae derivou de uabby de uma antiga agéncia do governo federal
voltada para o apoio da pequena e média empreslara€Centro Brasileiro
de Apoio a Micro e Pequena Empresa — para que osse fextinta na
chamada “operacéo desmonte” do Governo Collor.lécéo encontrada foi
transformar o Cebrae com “C” em Sebrae com “S’ctuiFo na receita que
alimentava todos os servigos, o que teve lugar 880.1Contudo, em
contraste com os demais, o Sebrae ndo esta subdodia nenhuma
confederacdo empresarial e ndo se dedica a “ass&stéocial (Gomes,
2005:2).

Mancuso (2002) corrobora as informagfes sobre tcipacao dos funcionarios da

entidade:

Quanto ao envolvimento dos funcionarios, segue moideento de quem
participa, na ocasido do processo: “Houve, simtratvalho muitissimo bem
articulado da Associacéo dos Funcionérios. Foi oaisa estrategicamente
definida, quase uma operacéo de guerra. Nés asai@y tudo, detalhe por
detalhe. (...) Fizemos ulabby muito simpatico, porque tinhamos resultados
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a apresentar. Foi muito gratificante observar geputhdos e senadores
reconheciam a importancia do trabalho do Cebraal,l@n seu Estado”
(Mancuso, 2002: 93-94).

Além da pressdo dos funcionarios e do apoio detitliggdes horizontalmente
conectadas”, como o as associacdes de empresaBamass de desenvolvimento, Gomes e
Addis (2001) destacam o fato de que havia um modkéwnativo, fora da administracéo
publica, que estava disponivel: o dos servicosnaumds do sistema corporativista

Melo (2008) também chamou atencao para o capitdigoopresente na manutencao e

consolidacéo da entidade:

Percebe-se que vérios fatores estiveram preseatasqoe 0 Sebrae néo
fosse extinto, tanto as relagcbes politicas queaffazilo Cebrae objeto de
disputa, mas também, e de se levar em conta, ameaw a partir de dentro
do proprio Cebrae. Uma vez definida sua permangiacieapital politico
adquirido nesta batalha lhe da condicfes de emgfaritivamente no campo
politico por meio da temética das MPEs (Melo, 2@19:

Quanto aos recursos, a instituicdo receberia uroeptral sobre as contribuicbes
sociais de 0,3% sobre a folha de pagamento dasesagpgue ja contribuem para o Sistema
“S”, recolhida mensalmente, por meio do Institutacdnal de Seguridade Social (INSS) e
repassada ao Sebrae. Esta contribuicdo foi apligemt#ativamente, sendo 0,1% em 1991,
0,2% em 1992 e, a partir de 1993, 0,3% de acordoatei n° 8.154, de 28 de dezembro de
1990.

Segundo Mancuso (2002), para aprovar esta legslacéempo de se realizar a
cobranca ja no ano seguinte, foi acordada a inelos& DN de trés entidades representativas
das micro e pequenas empresas, em ambito nackmahgas, apesar da criagdo, ndo foram
ocupadas com o argumento de que existiam variatadet e ndo se saberia quais teriam este
direito. Os recursos arrecadados seriam divididoproporcéo de 40% do compulsério para
as unidades estaduais e do Distrito Federal, 50% @&ebrae nacional e 10% para reserva
técnica. Vale lembrar que o Sebrae também podbtexr cecursos advindos da cobranca dos

servicos prestados aos clientes.

% Os servicos autdbnomos ou Sistema S foram “criaduatir do sistema corporativista montado nasdiéxde
1930 e 1940 no primeiro periodo Vargas. Essasada®isao basicamente centros de treinamento t£askEs
social financiados pelos empregadores” (Gomes @sA8001:353). Fazem parte do Sistema “S” o Servico
Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai), o Ber@ocial da Industria (Sesi), 0 Servico Naciatal
Aprendizagem Comercial (Senac) e o Servico Soa&ameércio (Sesc), entre outros.
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A nova configuracdo do Conselho Deliberativo Naalpdeterminada pelo decreto n°®
99.570 de 9 de outubro de 1990, era composta porefpBsentantes das seguintes
instituicoes:

- Associacao Brasileira dos Sebrae Estaduais -é\bas

- Associacdo Nacional de Pesquisa e Desenvolvimeatg® Empresas
Industriais, Anpei;

- Associacdo Nacional das Entidades Promotoras rdpréendimentos de
Tecnologias Avancadas, Anprotec;

- Confederacao das Associagbes Comerciais do BGALB;

- Confederacao Nacional da Agricultura, CNA,;

- Confederacao Nacional do Comércio, CNC;

- Confederacao Nacional da Industria, CNI;

- Associacéo Brasileira de Instituicdes Financai@®esenvolvimento, Abde;
- Banco do Brasil, BB;

- Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico eahd8NDES,;

- Caixa EconOmica Federal, CEF;

- Financiadora de Estudos e Projetos, Finep.

- Unido, através da Secretaria Nacional de EconodaaMinistério da

Economia, Fazenda e Planejamento. Posteriormebleifda passou a ser representada

pelo Ministério do Desenvolvimento, Industria e &vaio Exterior.

O CDN elege o diretor da entidade, cabendo resspl@aentre os 13 membros, cinco
sao ligados diretamente ao governo federal (BB, BEDCEF, Finep e MDIC). Mesmo
situando-se fora da administracdo publica, o Sebeseria ter sua atuacdo pautada pelas
politicas nacionais de desenvolvimento, com destgmra as areas industrial, comercial e
tecnologica. A transformacédo da entidade em sesac¢@l autbnomo enfrentou resisténcias e
requereu negociacdes. Uma delas foi a acao dieeitacdnstitucionalidade proposta pela CNI
junto ao Supremo Tribunal Federal, arguindo a cufgado novo encargo, mas que foi
retirada posteriormente pela prépria ENOutro problema era a situacédo dos Ceag estaduais,
gue estavam com muitas dividas trabalhistas e geeeiarias e essas dividas deveriam ser
incorporadas as instituicdes participantes do fehmacional. Segundo Pio Guerra,
representante da CNA junto ao CDN:

% Qutras acdes contra a contribuicéo instituidavarfdo Sebrae foram instaurados junto ao STF, psgm
sucesso.
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Esse processo de convencimento, de montagem d#esdesiestaduais, que
significa congregar mais de 250 instituicbes pgictes dos varios
conselhos, isso foi uma engenharia politica queesigiente Anténio Fabio
teve de desenvolver, juntamente com o Conselho,nooito esfor¢o, no seu
primeiro mandato (Pio Guerra, apud Mancuso, 208p: 9

O entdo presidente do CDN, Anténio Fabio Ribeimnduziu a transformacdo dos
Sebrae estaduais (antigos Ceags), replicando atwatrinstitucional montada no Sebrae
nacional. Dessa forma, os Sebrae nos estados tameoém seus conselhos deliberativos,
além de produzirem seus estatutos sociais.

O primeiro plano diretor do Sebrae estabeleciayrsgg Mancuso (2002), as seguintes
diretrizes: modernizagdo da gestdo empresarial;efidon a capacitagdo tecnologica;
incremento da competitividade; difusdo de infornesgémpresariais; geracao e disseminacao
do conhecimento da realidade das micro e pequangsesas; desregulacdo e tratamento
juridico diferenciado; articulagdo do Sistema Sebtam entidades de apoio as micro e
pequenas empresas; atualizacdo técnica do SistebraeS Tudo iSso se encaixava na sua

missao basica, definida como a de

[flomentar o desenvolvimento das micro e pequemagresas industriais,
comerciais, agricolas e de servicos nos seus aspeetcnoldgicos,
gerenciais e de recursos humanos, segundo asca®litiacionais de
desenvolvimento, com vistas a melhoria do seutadnle ao fortalecimento
do seu papel social (Plano Diretor Sebrae, apudcivam 2002:103).

Nesse momento, o Sebrae entrou em uma nova fasstm@éégia de comunicacao,
buscando esclarecer o formato da nova instituighas principalmente desenvolver a
valorizagdo da micro e pequena empresa junto dopgublica nacional.

Em 1994, foi lancado o Sebrae 2000, document@presentava a orientacdo da acéo
estratégica da entidade por cinco anos, entre ais Qupromocao da criacdo de uma base
juridica e legal em prol das micro e pequenas esapréNesse sentido, o entdo presidente do
CDN, Guilherme Afif Domingo¥, atuou intensamente pela aprovacdo de um estduto

27 Afif Domingos é um politico atuante no cenariodileiro e desempenhou acées relevantes em prol das
pequenas empresas. Foi deputado constituinte (1988), deputado federal de Sao Paulo (1987-1991) e
disputou a Presidéncia da Republica em 1989. Esigente da Associacdo Comercial de Sao Paulo e da
Federacéo das Associacdes Comerciais do estad@oksborou na montagem do estatuto da microemputesa
1984 e foi presidente do Conselho Deliberativo dor&e, atuando para a aprovacdo do Simples Féderabr
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pequena empresa. Discorrendo sobre seu periodata fito CDN, Afif Domingos destacou a
criacdo do Fundo de Aval as Micro e Pequenas EmpréSAMPE), como forma de
simplificar a obtencdo de crédito por essas empresa regulamentacéo do Simples Federal,
que definia o tratamento tributario diferencidd@®lancuso, 2002).

O FAMPE, regulamentado em 1997, tinha como objetamlitar o financiamento
bancario para as MPEs diminuindo o impacto dastexigs de garantias reais. Entre julho de
1995 a maio de 2001, foram avalizadas 13.841 opesacPorém, segundo Botelho,
Mendonca e Naretto (2004)awal “tinha custo adicional razoavel e cobertusdrita” limitando
o impacto dessa a¢caBdtelho, Mendonca e Naretto, 20@8).

Dessa forma, o Sebrae confirmou sua insercdo memsade definicdo de politicas
publicas para o setor, tanto no Executivo quantbewslativo. Além disso, desenvolveu uma
série de acOes estratégicas, como a disseminagianttes de informacao para o setor atraves
do Balcdo Sebrae; o apoio as exportacbes atravésndeagéncia prépria, a Agéncia de
Promocao de Exportacdes (Apex); o Programa de EuopmeRenda (Proder) voltado para o
desenvolvimento de pequenos e médios municipiagédrdo incentivo a pequenos negdcios
locais, e a divulgacédo da educacdo empreendedaaaés dos seminarios EMPRETEC e do
programa IDEAL (Instituto para o Desenvolvimento Bmpresarios e Administradores
Lideres).

Em 1995, o Sebrae foi alvo de alguns questionammgrdocomecar pelo préprio
presidente da Republica, Fernando Henrique Cardesém-empossado no cargo. O novo
presidente criticou a alta verba de publicidaderttalade, que a colocava entre os 30 maiores
grupos empresariais do pais. Afif Domingos, que pesidente do CDN, também sofreu
insinuacdes de usar o Projeto Jornada com finsiquaj o que o fez pedir uma devassa do
Tribunal de Contas da Unido (TCU) e da Secretaig€adntrole Interno do MICT nas contas
da entidade. Nesse mesmo ano, o presidente do/Skppioseph Couri, defendeu a criacao
de uma Comisséo Parlamentar de Inquérito (CPIZamara dos Deputados, a fim de apurar
as contas do Sebrae. Outro escandalo envolveurarestro da Casa Civil do governo Itamar
Franco, Henrique Hargreaves, que atuara simultaer@mcomo presidente da Empresa
Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT) e comasatior do Sebrae, através de sua
empresa de consultoria, criada dois meses ante®rdeatacdo. Hargreaves demitiu-se da
ECT e rescindiu o contrato com o Sebrae (Costa))201

e Costa;2010). Exerceu o cargo de secretario dedgoe Relacdes do Trabalho do estado de Séo éaulo
2007 até 2010. Nesse mesmo ano, foi eleito vicexgador de Sdo Paulo na chapa de Geraldo Alcluoin.
secretario estadual de Desenvolvimento até 20Hhdqufoi demitido por se filiar ao PSD.

8 Examinaremos esse tema em detalhes no proximulcapi
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Em 1997, o CDN redefiniu as prioridades do Sebgae, passaram a estar voltadas
para quatro frentes: a) o incentivo ao créditoawts da viabilizacdo de novas linhas de
crédito de investimento e de capital de giro, afemampliacdo do Fundo de Aval; b) a
simplificacdo do tratamento administrativo e tréoid para o setor e acdes de capacitacao
empresarial; c¢) o desenvolvimento econbmico asdesgimenos favorecidas e, d)
interiorizagdo das acdes do sistema Sebrae. Al&sodiforam previstas a busca pela

satisfacao dos clientes e a geracéo de receitpagg@Mancuso, 2002).

3.3 — A “reinvencéo” do Sebrae

Em 1999, o Sebrae iniciou um processo de “rein@hnc®m o objetivo de atualizar a
instituicdo frente as mudancgas da nova realidadiemal, conforme preconizava sua dire¢éo,
qgue tinha Sérgio Moreira como diretor-president@i@ Guerra como presidente do CDN.
Durante este ano e no seguinte varias acfes fanawadis visando estruturar propostas para
um novo Sebrae, com novos instrumentos para amoigequena empresa (Mancuso,
2002:149).

Nesse sentido, foi formado um grupo de trabalhoneli®® Grupo de Planejamento
Estratégico (GPE), composto por técnicos do Selol@a&ebrae nacional e do Sebrae de Sdo
Paulo e de Santa Catarina), da Fundacao Getuligagar da Fundacdo Empreender, de Santa
Catarina. Seu objetivo era promover um diagnostee@ntidade, que revelou alguns de seus
pontos fracos. Entre eles estavam “a dificuldadeneasuracédo de resultados, a falta de
harmonia entre unidades, bem como a necessidamedeacéo entre produtos, processos e
informacdes gerados pela instituicdo” (Mancuso22049).

A partir dai, foi realizado um “retiro estratégicodm dirigentes e profissionais do
sistema Sebrae para desenvolver uma proposta guertrecesse um novo rumo. Decidiu-se
incluir nas agcdes da entidade os empreendimen®sigda estariam por se formar, ou seja,
futuros empreendedores, e também a modificacd@uaanissa de que todos os beneficios
deveriam retornar aos mesmos setores empresadaiscantribuem para a organizacao”
(Mancuso, 2002).

No seu documento estratégico, o Sebrae apontacagsigade de buscar uma atuagéo
compativel com o potencial de contribuicio das MB&s o0 desenvolvimento do pais e

afirma que:
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A reinvengéo passa pelo reconhecimento de que idadat embora nédo
governamental, € de carater publico, por utilizzgursos parafiscais. Isto
acentua suas responsabilidades perante a sociedade.outro plano, a
reinvencdo é consequéncia da mudanca de papel WlaeSejue deve ser
vanguarda ndo s6 do conhecimento, mas, tambémntoetde grande
capacidade de articulacdo (Sebrae, 1999).

Dessa forma, a entidade assumiu seu carater pukdinbora ndo governamental,
passando a utilizar seus recursos com uma Vvisa® angpla, segundo a qual os beneficios
deveriam focalizar o desenvolvimento do pais como tado. Essa mudancga focaliza e
aproxima a atuacdo da entidade das politicas @shlito sentido de que para que as acdes
prosperem € necessario a formacdo de um ambienmteal@l aos pequenos negdcios.
Estruturalmente, as antigas geréncias foram sulokig por Unidades de Negoécios e
Unidades de Gestao, privilegiando uma administrgggorocessos pautada por uma maior
integracéo entre as equipes (Mancuso, 2002).

Mancuso (2002) apresentou as prioridades aprovaw@a2001, dentro do processo
participativo da entidade, tendo em vista a “rempé® do Sebrae”: desenvolver arranjos
produtivos em todo o pais; potencializar e difureliperiéncias de sucesso; promover a
educacado empreendedora para milhdes; fomentar sentiisar a cultura da cooperacéo;
universalizar o crédito e a capitalizacéo; fadiliea simplificar a cobranca e pagamento
tributos e promover medidas de desburocratizacdmoe fim; articular rede de apoio as
MPEs. Varios projetos e acdes foram desenvolvidquatr destas prioridades, além de outras
iniciativas como a operacionaliza¢éo do progranmesiBEmpreendedor.

Para Melo, “o resultado desse processo de reinveioc@ue o Sebrae deixou de ser
um Orgao executor de programas para ser um Org@hzddor e gestor de programas que
passam a ser executados por outras instituicOesto(N008: 69).

De forma ampla, o Sebrae passou entdo a ser definido uma entidade associativa
de direito privado, composto por uma unidade natiooordenadora e por unidades estaduais
operacionais vinculadas, instaladas nas capitassdt@dos e no Distrito Federal. A estrutura
e a organizacdo do Sebrae nacional sdo reproduzatasebrae estaduais como forma de
garantir a unidade e eficiéncia do sistema Seli?ae.conseguinte, as unidades estaduais
apresentam estatuto social e regimento interno lkanmtes ao do Sebrae, além de
apresentarem a mesma estrutura organizacional:e@on®eliberativo, Conselho Fiscal e
Diretoria Executiva. Vale destacar que os Sebratsleais também possuem personalidade

juridica prépria. Dessa forma, o Sebrae naciontbetece normas gerais para 0s Sebrae
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estaduais e orienta-os em relacdo as diretrizestéggicas por ele estabelecidas, mas cabe aos
agentes estaduais determinar a forma e as pri@sddelexecucdo de suas atividades.

Em 2009, o estatuto social do Sebrae foi alterpdssando os mandatos dos membros
do CDN, do Conselho Fiscal e da Diretoria Executieadois para quatro anos, e sendo
vedada a reconducédo do presidente do CDN. Nessaarganizacédo, o Sebrae nacional tem
a funcdo de definir o direcionamento estratégicoori@ntacdo técnica e normativa, a
coordenacdao, o controle operacional e de correlgagistema Sebrae como um todo. Por sua
vez, 0os Sebraes estaduais devem desenvolver agireges de acordo com as diretrizes
nacionais, mas também devem considerar a realiégital de cada um.

O Sebrae recebe, desde que passou a fazer padistema S, uma contribuicdo
parafiscal especifica que incide sobre a folhaatgmentos das empresas. Devido a isto, a
entidade continua sujeita a algumas regras da @traigio publica, como a observancia dos
principios da licitacdo e a exigéncia de processetigo para a selecdo de pessoal, embora
seja uma entidade privada sem fins lucrativos. Atlksso, deve prestar contas a 6rgaos de
controle externo, como TCU, Tribunal de Contas dtaéo (TCE) e Controladoria-Geral da
Unido (CGU), além de fiscalizacdo por auditoriaeexa independente (Sebrae para
Conselheiros, sd).

Nacionalmente, a Diretoria Executiva € composta yrar diretor-presidente e mais
dois diretores, sendo este 6rgdo responsavel pstdagadministrativa e técnica da entidade.
O Conselho Fiscal possui cinco membros efetivomi@csuplentes, que assessoram o CDN
nas questdes de cunho contabil, patrimonial e ¢eiaa. Nas unidades estaduais, o Conselho
Fiscal € composto por trés membros efetivos estipientes e o Conselho Deliberativo pode
variar entre 11 el5 representantes das entidadexiadas. No Conselho Deliberativo
nacional, a Unido passou a ser representada pelistBtio do Desenvolvimento, Inddstria e
Comeércio Exterior (MDIC).

Uma questdo que perpassa a histéria do Sebraee-sefeld participacdo de
representantes das MPEs no CDN. Em 1994, foi mddicno governo Itamar Franco o
Decreto n® 1.350, que estipulava a participaca@rdelades representativas das MPEs no
CDN, porém até hoje ndo ha participacdo delas feride conselho. A pluralidade de
instituicbes representativas e as condicdes paeaagsumam esta posicdo — como, por
exemplo, ter representacdo nas unidades federativiléam argumentos utilizados para
justificar a sua auséncia no Conselho.

O orcamento da entidade revela o importante parakdas contribuicbes sociais para

a manutencdo da entidade, que representam, congotatela abaixo, 71% do total. Do total
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desta contribuicdo, 35,9% ficam com o Sebrae natien64,1% sao distribuidos pelos

Sebraes estaduais.

Tabela 11 — Composicdo das Receitas do Sistemaeseh011

R$1.000
Receitas Previstas para o Exercicio R$ Porcemtage
Contribuicdo Social do Exercicio 1.985.088 71%
Contribuicdo Social do Sebrae/NA - CSN 48.172 2%
Convénios 101.044 4%
Aplicacbes Financeiras 179.054 6%
Receitas Diversas 111.993 4%
Saldo de Exercicio Anteriores 352.074 13%
Total 2.777.420 | 100%

Fonte: Sebrae. Disponivel em http://www.sebrae.booustomizado/orcamento-

do-sistema-sebrae/1-
2011%20Composicao%20das%20%20Receitas%20d0%208%@0Sebrae. pdf

Entre as regides, o Sudeste recebeu o maior peateséndo seguido pelo Nordeste.
Os cinco estados com maior percentual do orcanwmt®011 foram: Sdo Paulo (21,45%),
Minas Gerais (7,67%), Rio de Janeiro (6,48%), Rian@e do Sul (5,30%) e Parana (5,03%).

Acre, Amapa, Roraima e Rondbénia receberam menaséé do orgamento.

Tabela 12 - Distribuicdo da Receita de Contribuigéoial por Regido- 2011

R$ 1.000
Regido Total (%) Participacao
Norte 165.746 8,35
Nordeste 312.641 15,75
Sudeste 490.402 24,70
Sul 175.788 8,86
Centro-Oeste 128.501 6,47
Total Agentes 1.273.078 64,13
Sebrae NA 712.005 35,87
Total Geral 1.985.083 100,00

Fonte: Sebrae. Disponivel em
http://www.sebrae.com.br/customizado/orcamentoisi@ima-

sebrae/3-
2011%20%20Distribuicao%20da%20Receita%20por%20oguih

Conforme vimos no capitulo 2, o orcamento do Sebaadém se destaca como o
mais alto entre as instituicdes de apoio a MPEspadses latino-americanos, sendo superior

ao dobro do segundo colocado.
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3.4 — Balanco da trajetoria

O Cebrae nasceu como sociedade civil ligada aoskind do Planejamento em 1972,
assim permanecendo até 1984. Neste Ultimo anayypasser uma autarquia do Ministério da
Industria e do Comércio. Finalmente, em 1990, foan®u-se em servigo social autbnomo.
Desde sua criacdo a entidade passou por variaagdlés no seu estatuto social, a maioria
delas referente a composicdo do CDN.

Melo (2008), ao estudar o empreendedorismo sob perapectiva sociolégica,
analisou a trajetéria do Sebrae, mostrando quetidade conseguiu criar um ambiente
favoravel a pequena empresa e se constituiu como“@cipal protetor”. Apesar da
existéncia de outras organizacdes que preconizawyadefesa dos pequenos negoécios,
especialmente apds a Constituicdo de 1988, a adbt@m@mou atencdo para o fato de que o
Sebrae era a entidade capaz de dialogar com omgoeeputras entidades empresariais de
representacdo. O papel politico permitiu que adadé fosse além da protecdo e abarcasse
também um certo tipo de representacdo das peqapassas.

Com base no levantamento realizado, Melo (2008htapioas caracteristicas basicas
do Sebrae durante o periodo estudado. Nos anosif@a como Cebrae, a entidade
trabalhou para construir seu publico-alvo — ou,sE§gpequenos empresarios — e dessa forma
legitimar sua existéncia. Sua acéo principal eftasla para o mercado de crédito, avaliando a
capacidade dos empresarios em cumprir 0S comprasntgsn as instituicdes financiadoras.
A autora destaca que “nesse momento o Cebrae i@&a seus proprios produtos e servicos,
mas sim, estava como um executor de programasigju@w do BNDE e do governo federal”
(Melo, 2008: 118).

Nos anos 80, o Cebrae enfrentou questionamentagses dnternas. Participou de
acoes a favor do primeiro estatuto e do assessntarde politicos sobre o tema durante os
trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte, end@imentos em prol deste segmento
econdmico junto a entidades patronais, acentuandoasdo politica. Entre 1979 e 1984,
participou da organizacdo de quatro congressosaieno € pequenos empresarios.

Nos anos 90, tornou-se servigo social autbnomoye lige garantiu um orgamento
préprio. Apds discussdes internas, 0 Sebrae paasmcentivar também o publico de
trabalhadores, para que estes se inserissem einadég empresariais. Como formulador de
politicas, propds um novo estatuto e um novo regiméributacdo. Além disso, a entidade
fortaleceu o uso da midia, valorizando as pequenmgsesas, ou seja, seus proprios clientes,

conforme afirmou Melo:
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Se durante a existéncia do Cebrae, a comunicagd@cuidia foi isolada e
esporadica, a partir da década de 90 tornou-sénoantA primeira grande
campanha do Sebrae denominava-se “Pequena emprgakorize essa
ideia”. (Melo, 2008: 61).

Para Melo (2008), a historia do Sebrae transcqreealelamente a da valorizagdo da
pegquena empresa, que se configurou como uma caegocial sob o qual o Sebrae

“construiu seu ‘espirito de corpo™. O Sebrae pasaser visto, e legitimado, como porta-voz
da pequena empresa, tornando-o apto a participes tisputas politica sem prol deste
segmento” (Melo, 2008: 70).

A tese de Lopes (2001) analisou o lugar do Sebwasontexto das rela¢des publico-
privado. Assim, ao estudar a histéria e a orgadzalta entidade e o processo decisorio do
Simples Federal, em 1996, e do estatuto da MPEL388, Lopes (2001) descreveu como as
negociacbes — marcadas, muitas vezes, por lacaEogiese em espacos informais de
comunicacao — conferiam uma caracteristica de isulidade a esses processos decisorios.
Outro ponto destacado pela autora é a auséncigpdesentantes de associacdes de MPEs no

Conselho Deliberativo do Sebrae:

A entidade, dessa forma, acaba por se constituinram situacdo exemplar
da imbricagdo entre publico-estatal-privado, taptm sua organizacao
interna como nas relacdes estabelecidas entre dadei€Sebrae-Estado
(Lopes, 2001: 13).

Ressaltamos, no entanto, que em ambos os trabfathodara a percepcao de que o
Sebrae vai além de sua funcédo de apoio aos mipexreenos empresarios, atuando como
representante deste grupo e, inclusive, propondbda® politicas de interesse do segmento.
Essa percepcéo também é verificada em matériasrtig e em discursos parlamentares.

Nesse sentido, a nossa visdo do Sebrae esta vphaalaeu papel como fortalecedor
do grupo formado pelos micro e pequenos empres&sss identidade foi sendo construida a
partir de uma base institucional que comecou dendobastante modesta. O primeiro
escritério do Cebrae contava com pouquissimos dmdcios, num momento em que 0 apoio
as pequenas empresas ainda era incipiente, aléer de iniciado dentro de um contexto
autoritario.

A luta pela aprovacéo de estatutos e a énfasébuoidaizédo diferenciada sdo conquistas

compartilhadas por todo o publico do Sebrae, dendomdiferenciada. Como vimos no
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capitulo 2, este tipo de politica articula facilteen setor e, dessa forma a entidade vai se
legitimando frente a sua ampla clientela e a sadedem geral. Esse tipo de agdo, embora
confira grande visibilidade a entidade, ndo é @aimromovido por ela. Lembramos que a

atuacdo do Sebrae se estende a outras acdes genaisp apoio ao crédito, e a acbes mais
locais, como os arranjos produtivos.

O Sebrae desempenha um papel importante na imstiflizacdo dessas politicas,
num processo que, a partir do estatuto de 1984@odatituicdo de 1988, passa a reforcar a
importancia das MPEs, numa trajetoria que se ratreata de conquistas anteriores e avanca
em novas conquistas.

Nesse sentido, apresentamos como momento espeeista dirajetéria sua
transformacdo em servico social autbnomo, quandwuwsta sua autonomia financeira
(mesmo que a origem de recursos sofra criticashieda administracdo publica. A
redemocratizacdo e as mudancas que o Estado aanegoverno Collor atuam na trajetoria
de desenvolvimento desta instituicdo que permanpoesm modificada. O papel dos
funcionarios como um ator organizado, encontrou uesposta dentro das estruturas
institucionais disponiveis e reiniciou seu procesgso construcdo de identidade, que foi
reforcado pelo seu papel na formulagéo de polipdidicas para o segmento.

No capitulo seguinte, trataremos da trajetériapdisicas de apoio as MPEs desde os
anos 60 até a Lei Geral, aprovada em 2006.
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4 — A TRAJETORIA DAS POLITICAS DE APOIO AS MPEs

No capitulo anterior, apresentamos a trajetoria Skbrae e suas principais
caracteristicas institucionais. Neste capitulobjetovo € recuperar a historia das politicas de
tratamento diferenciado das MPEs, procurando ffiegati as instituicbes e interesses
envolvidos e, dessa forma, proporcionar uma visais mmpla de como esse tipo de politica
se desenvolveu no Brasil. O Sebrae, como foi atmtribuiu intensamente em diversos
momentos, como promotor e incentivador dessasiqadite até mesmo como formulador,
desenvolvendo uma atuacdo de natureza eminentepuitiea.

A trajetéria das politicas de apoio as MPEs foiididla em trés fases principais,
definidas a partir dos seus avangos. A primeira éasaracterizada pelo surgimento das MPEs
enquanto problema politico, passando a ocupar pacesainda que timido, nos debates e
nas politicas governamentais. A segunda fase pamee ao periodo de consolidagdo, no
qual foram elaboradas politicas efetivas em prolségmento e sua principal entidade, o
Sebrae, adquiriu uma estrutura institucional méisla, apds enfrentar crises e tentativas de
extincdo. Por fim, a terceira fase tem como eixittimno estatuto da Microempresa e Empresa
Pequeno Porte, aprovado em 2006, e que trouxe gesasignificativas para as politicas
deste segmento empresarial.

A primeira fase, que vai dos anos 60 até meadodédada de 80, compreende o
surgimento das preocupacdes com as MPEs e as q@#mmiobilizacbes registradas no
interior deste segmento econdémico. Foi nessa fasalique ocorreram as primeiras acées do
governo, a criacdo do Cebrae, as primeiras mobides dos pequenos empresarios e a
aprovacao do primeiro estatuto da Microempresal®@84. O papel das pequenas empresas
comecou a ser debatido, configurando-se um recankato oficial da importancia das
MPEs.

A segunda é a fase da consolidacéo e abarca adfisahnos 80 até o inicio dos anos
2000. Ao longo desse periodo, foram desenvolviddiiqas efetivas em prol das MPEs,
destacando-se a aprovacgao do tratamento diferenpad as MPEs na Constituicdo de 1988,
a transformacéo do Cebrae em servi¢o social autdnorSebrae, e a aprovacao, em 1996, de
uma norma especifica para o tratamento diferenciamlacampo tributario — o Sistema
Integrado de Pagamento de Impostos e ContribuiddssMicroempresas e Empresas de
Pequeno Porte, o Simples Federal.
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A Ultima fase cobre o periodo de 2003 a 2010 a tapecialmente do processo de
aprovacao do Estatuto Nacional da MicroempresalEngaresa de Pequeno Porte, ou como €
mais conhecida, a Lei Geral da Micro e Pequena &saprem 2006. Esse estatuto engloba
novos beneficios, especialmente no campo tribytatiavés da criacdo do Super Simples ou
Simples Nacional. Essa nova modalidade de tribataf@renciada e simplificada para as
MPEs instituiu um regime unificado de arrecadag@dnapostos e contribuicbes da Uniéo,
dos estados, do Distrito Federal e dos municipReza que o Simples Nacional fosse
possivel, foi necessaria uma alteracdo na Corggtduiederal, jA que criava um regime de

tributagc&o exclusivo para as MPEs.

4.1 — Primeiras acdes em prol das MPE (1960-1984)

Desde o segundo governo do presidente Getulio ¥af4851-1954), o Brasil
promoveu significativas mudancas em sua estrutvodupiva, com o fortalecimento da
politica de substituicdo de importacdes e a buscaesenvolvimento baseada num papel
ativo do Estado. A partir de 1956, com a posse udeelino Kubitschek (1956-1961) na
presidéncia da Republica, o projeto desenvolvirsentfoi incrementado. Porém, se a
aceleracdo da industrializagdo garantiu elevadass tde crescimento, acarretou, juntamente
com outros fatores, aumento da inflacdo e do edainento externo. Uma das principais
iniciativas do governo JK foi o langcamento do PldedVetas, que tinha como eixo planejar o
desenvolvimento industrial como estratégia pararglar o desenvolvimento econdémico
(Suzigan, 1996).

A despeito de, naquele momento o modelo de desemaiito estar centrado na
grande empresa, a pequena empresa comecava a rreebedo. O Conselho de
Desenvolvimento da Presidéncia da Republica comacdiscutir a necessidade do Estado
empreender acfes em defesa da pequena e médissagasgm como a importancia de um
grupo voltado para tal tarefa. Para isso constitniGrupo de Trabalid que elaborou um
trabalho denominado “Problemas da Pequena e Médjadsa no Brasil”. Este trabalho fazia
parte do “Documento 33¢ue ressaltou o papel da industria nacional nondesemento do
pais e tratou explicitamente da questdo da peqeel@amédia empresa, propondo a criacao
do Grupo Executivo de Assisténcia a Média e Peqinpresa (GEAMPE), no ambito do

Conselho de Desenvolvimento da Presidéncia da HMepul® “Documento 33" também

% Faziam parte do Grupo de Trabalho: Guerreiro Rafmoordenador), Cid Salgado de Almeida, José d&aCo
Oliveira, Raul Romero de Oliveira, Raymundo de AsaDastro Filho e Samuel da Rocha e Silva.
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incluia a Exposicdo de Motivos n°8/60 e o antepwoje decreto de criacdo do GEAMPE,
com sua justificativa e descrigéao.

Na Exposicdo de Motivos n° 8/60, o secretario gedal Conselho de
Desenvolvimento, Lucio Meira, defendia a acdo dtadiks em prol das pequenas e meédias
empresas e encaminhava um projeto de decreto auttsae no qual propunha a criagéo do
GEAMPE. Meira enfatizou a importancia das pequenagresas afirmando:

O conhecimento mais satisfatério que logrou estas€lbo alcancar, nos
altimos tempos, de determinados aspectos do ddseneato industrial do
Pais estdo a indicar, de modo inequivoco, a coéneiai e oportunidade de
vigorosa e disciplinada acdo protetora do Estadofearor da pequena e
média industria nacional (Conselho de DesenvolvimeBocumento 33,
1960: IV).

governo em formular uma politica voltada espeaifieate para elas. Esse grupo teria como

finalidade coordenar medidas de estimulo as peguenadias empresas industriais:

O GEAMPE, na medida em que seja dotado de um midencapacidade
para oferecer alguns servicos reais a sua clierselaonstituira num centro
de interesse e atracdo que lhe permitira acumwdapariéncia necessaria, a
fim de, em prazo médio, propor solu¢cbes amaduregid@a os problemas
das pequenas e médias empresas. Dado o ineditsinicitiva no Brasil,
seria temerario aconselhar o Governo a ultrapasskmites de prudéncia e
experimentagédo dentro dos quais se projetou o GEHAMPOcumento 33,
1960: 11).

O estudo elaborava um programa minimo do GEAMPE&reofa um panorama dos
pequenos e médios estabelecimentos na industs#deina analisava o problema do crédito e
comparava a assisténcia a pequenas empresas @m jpaises, como india, Franca, Estados
Unidos e Holanda.

O GEAMPE foi criado por meio do Decreto n°® 48.7384lde agosto de 1960. O
grupo seria diretamente subordinado ao ConselhDesenvolvimento e deveria elaborar o
plano de amparo a média e pequena empresa intlustoim vistas a melhoria de
produtividade e fortalecimento de sua estruturan@euico-financeira. Os membros natos do
grupo foram determinados da seguinte forma, cordarrdecreto:

- 0 Secretario Geral do Conselho do Desenvolvimento
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- 0 Presidente do Banco do Brasil SA(Presidente);
- 0 Presidente do Banco Nacional do Desenvolviméttonémico (Vice-
Presidente);
- 0 Diretor da Carteira de Crédito Agricola e Indasdo Banco do Brasil SA;
- 0 Diretor-Executivo da Superintendéncia da Moeda Crédito;
- 0 Diretor da Carteira de Cambio do Banco do BfaA;j
- 0 Diretor da Carteira de Comércio Exterior do &amlo Brasil Sociedade
Andnima;
- 0 Presidente do Conselho de Politica Aduaneira
Entre as finalidades e atribuicbes do GEAMPE, ieitpatlas no seu decreto de criacao,
destacamos: a) promover a coordenacao dos esfdocG®verno e da iniciativa privada em
defesa da média e pequena industria, visando @uaasesua expansdo, como unidades
imprescindiveis ao funcionamento integrado da emiammacional; b) delimitar os critérios
de caracterizacdo da pequena e média empresa alacios diferentes ramos da industria; c)
codificar o Estatuto da Pequena e Média Empresastrdl; e d) atuar executivamente,
adotando as providéncias que possam conduzir imagf@d da assisténcia a pequena e meédia
empresa.
O GEAMPE recebeu manifestacdes de apoio de feadlesadideres da industria e
governadores.

O sr. Antonio Devisate, presidente da Federacadndlisstrias de Séo Paulo
afirmou: “A criagdo do GEAMPE vinha sendo defendme nos ja& ha muito
tempo, e aqui em Sao Paulo sempre preconizamodeaadda pequena e
media empresa. E necessario compreender que aegeaedondmica desse
pais tem sido alicercada nas pequenas industriasagdo do GEAMPE tem
importancia, inclusive, para as grandes industgas,terdo forcosamente suas
atividades prejudicadas se as pequenas empresgaudéem se expandira
devidamente. Por exemplo, a grande indlstria auidistica esta assentada
na existéncia de mais de 1.200 fabricas de autspagasua grande maioria,
empresas de porte médio para baixo. Se as falleasitopecas estiverem
impedidas de cumprir seus programas, evidentemastgrandes companhias
produtoras de veiculos sofrerdo um impacto. A ati¢a constitui uma
garantia da aplicacdo de mais recursos para o \d#ggnento no setor
privado, de forma planificad&¢lha de S. Paula28/08/1960:1).

Na solenidade de instalacdo do GEAMPE, o secreggral do Conselho ressaltou a

importancia do acontecimento em seu discurso:

E acrescentou: “Vale a realizacdo, antes de mala, @mo uma tomada de
posicao pelo governo, diante de problemas cuja;&oldesafia a inteligéncia
e dedicacdo de nossos técnicos e a capacidademileisachdores. Nao seria
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recomendavel, entretanto, expectativa acentuadanoéintista em relacdo ao
GEAMPE, porque sua principal limitacdo decorrelinfeente, de quase total
desconhecimento do campo em que vai atuar e quedsgra ser atenuado
com a experiéncia adquirida no curso de suas atles’ Folha de S. Paulo
30/08/1960:12).

Apesar do apoio e do amplo levantamento realizaglo @Brupo de Trabalho, os
planos e sugestbes ndo foram executado, limitagda-gxisténcia do GEAMPE ao seu
decreto de criacdo. Sua importancia, entretanteg der destacada uma vez que esta foi a
acao inicial de outras, que surgiram posteriormenpela primeira vez o0 governo esbogava o
interesse em criar um érgéo de apoio ao setor drissM

Dessa forma, em meados dos anos 60, as pequengsaspomecaram a ser alvo de
politicas de apoio do governo, com ac¢des de fimamento e crédito. As principais iniciativas
foram a criagdo, em 1964, do Fipeme, programaragméiamento instituido pelo BNDE e,
em 1967, do Programa de Assisténcia as Pequenaddmsviinddstrias, por iniciativa da
Sudene.

Para Barcia (1999), a partir da criacgdo do GEAMPgoeerno iniciou uma série de
acoes voltadas para pequenas empresas “seguinsloaftentes basicas: assisténcia técnica e
assisténcia financeira” (Barcia, 1999:49). Em snalise, a autora afirma que o primeiro
passo concreto nesse sentido foi a substituicddedmpe pelo Fipeme.

Em 1970, merece destaque a implementacgéo, pelmBaewtral, da Portaria n° 130,
permitindo que bancos comerciais privados oferecesnhas de crédito dirigidas as
pequenas empresas, resultando em beneficios pa&fipeme e o Progif§ (Botelho e
Mendonca, 2002; Ferraro, 1995).

Dois anos depois, como foi visto no capitulo anteffoi criado o Cebrae, e iniciados
os esforcos para a construgdo de um sistema nhcjoeaoperasse nos estados. O grande
passo nessa direcéo foi a execucdo do Promicrotegieeno Cebrae e seus agentes estaduais
(Ceags) como gestores. Além disso, o Il Plano dwetide Desenvolvimento (1975-1979)
tratou explicitamente do fortalecimento das pegsesrapresas através da consolidacéo e
ampliacdo do Cebrae. Elaborado durante o goverrgederal Geisel, o 1l PND tinha como
objetivo aumentar a renda per capita e elevar a@uWRwoolnterno Bruto, incentivando a
substituicdo de importacdes e a capacidade detagpor(Mancuso, 2002).

Nos final dos anos 70, tiveram inicio a¢cfes e nmdgbes do grupo da MPEs. Em
1977, o Cebrae promoveu o 1° Simpoésio Latino-Amaace do Caribe da Pequena e Média

% Botelho e Mendonca (1999:16), o Programa de Finarento de Capital de Giro era oferecido pela GEE,
financiava o capital de giro de pequenas empresas.
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Empresa. Nesse ano, foi instituida a Lei n° 6.418812/11/1977, que estabelecia uma forma
alternativa de apuracdo de lucro para as pequengsegas, simplificando o regime de
tributacdo para as pessoas juridicas de pequet® pdém disso, nos casos de receita bruta
reduzida, conforme estabelecida na lei, essas sagpdispunham de isen¢cdo do imposto de
renda.

Dois anos depois, foi realizado o Primeiro Encoiaxional da Pequena e Média
Empresa, em S&o Paulo, iniciando a mobilizacdooenotdos problemas enfrentados pelos
micro e pequenos empresarios. O encontro, queureumso mil participantes, foi promovido
pelas federacBes da industria, comércio e agrieultio estado de S&o Paulo e pela
Associacdo Comercial de S&o Paulo. Guilherme Afiimihgos, organizador do evento,

destacou a importancia da iniciativa:

Este Congresso foi um marco de mobilizacdo dosgrexiempreendedores
na busca de reivindicacdo de seus direitos, naaklesocupacio de espaco,
numa economia brutalmente centralizada, de grammteqmonismo para 0s
grandes conglomerados (Afif Domingos, apud MancR6062: 74).

Ainda em 1979, outras iniciativas em prol das pegeseempresas devem ser
destacadas, entre as quais a criagcdo do Progracianbdlade Apoio a Micro e Pequena
Empresa Exportadora (Pronaex), e a implementacdo Pdograma Nacional de
Desburocratizacdo, formulado pelo ministro extramndo da Desburocratizacdo, Hélio
Beltrdd’ (Mancuso, 2002:61). Nesse momento, o foco reqaiacipalmente, sobre a
pequena e a média empreéas

Vianna e Salinas (1982) analisaram a participagdliiiqga dos pequenos e meédios
empresarios (PME) brasileiros em associacdes digpscida classe, em Sao Paulo,
Campinas, Recife e Curitiba entre outras, enfocanidgica da acéo coletiva desse grupo. Os
autores mostraram que a mobilizag&do politica dgsigqes e médios empresarios, registrada
nos anos de 1978 e 1979, bem como seu primeirdge@montro nacional, realizado naquele
altimo ano, representaram o surgimento simbolice meEguenos e médios empresarios como

ator social, que, através do associativismo, covaaga buscar um espago proprio.

31 Hélio Beltrao foi ministro do Planejamento (196969), ministro extraordinario da Desburocratiza#v9-
1983), ministro da Previdéncia Social (1982-198Bj)esidente da Petrobras (1985-1986)

%2 Oficialmente, o primeiro uso do termo “micro ermgarefoi em 1976, com a criacdo do Programa de
Operacgdes com Microempresas pelo Banco de Desémesito do Estado do Rio Grande do Sul, conforme a
fonte citada por Nylen (1992): Luiz Augusto Mora&ddeologia da Micro Empres&uritiba: Independente,
1986. De acordo com Nylen (1992), o termo “microipgesa s6 comecaria a ser empregada de forma mais
ampla no Brasil a partir da década de 80.
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Nessa mesma linha, Soares (1982) também apreseiitomacdo, em varias regides
do pais, de associacdes especificas de pequenaiasnempresas com a intencdo de
promover a mobilizacdo nacional destes empresanas,que se organizavam de acordo com
setores especificos de atuacdo. Eram esses osdag@sociacao Brasileira de Pequenas e
Médias Industrias (Abrapemi), criada em 1978 em Baolo, da Associacdo de Pequenas
Empresas (Apem) (1979, Recife), e da Associacam Pafesa da Pequena e Média Empresa
Brasileira (Adepemeb) (1978, Parana e Santa Cajarin

Vianna e Salinas (1982) ressaltam o baixo grautii®iacdo dos pequenos e médios
empresarios e sua discreta participacdo nos stodigatronais e nas associacdes de classe
existentes, na medida em que estes sindicato®eiagses eram identificados com a grande
indUstria. Nas entrevistas realizadas com membagsadsociacdes, 0s autores revelaram a
preocupacao desses empresarios com a ausénciaai e expressao proprios e exclusivos.

Desde meados da década de 70 houve uma gradatl@ngauideoldgica no setor
empresarial, confluindo para os principios neodilser que posteriormente se tornariam
dominantes. A privatizacdo, a abertura da econoenia desestatizacdo surgiram como
solucdes ideais para a resolucédo da crise econoAscalites econémicas destacaram-se na
campanha a favor da desestatizacdo, porém, serweexen papel efetivo de lideranca. Na
Constituinte de 1987/1988, o setor empresarialadebem clara sua rejeicdo ao reforco do
papel do Estado, revelando sua preferéncia por adelm capaz de conferir primazia ao setor
privado, considerado como o elemento propulsor egelvolvimento econdmico (Diniz,
1991).

No final dos anos 70, o pais presenciava 0s priwgassos no sentido da abertura
politica e, paralelamente, havia uma demanda dor gmtvado pela descentralizacdo
burocratica, contra a estatizacdo. Como parte geesesso, 0 governo Figueiredo inaugurou
o Programa Nacional de Desburocratiza¢do, condymtioministro Hélio Beltréo, que tinha,
entre outros objetivos, a promoc¢ao da livre emprésarecendo a empresa pequena e a
média. No ambito da administracdo publica fedesal) seria feito através da reducéo do
excesso de obrigacBes burocraticas e encargossfsmlare as empresas, em especial as de
pequeno porte. Na concepcao de Hélio Beltrdo, gagmas unidades produtivas seriam o
“centro de gravidade da estabilidade politica, éotina e social do Brasil” (Beltrdo,
1983:15).

O programa era abrangente e envolvia uma sérieuttasoacdes voltadas para o
cidadao em geral, como a criacdo dos JuizadosgleeRas Causas, depois transformados em

Juizados Especiais; a supressdo da exigéncia dsempacdo, nos orgdos federais, dos
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atestados de vida e residéncia, de pobreza, deidbmie moral e de bons antecedentes; assim
como do reconhecimento de firma. Segundo Beltroicaidade especial do programa estava
voltada para o pequeno “no plano social, ao cidadé@oos favorecido; no plano federativo,
ao pequeno Municipio; no plano econdmico, ao peguempresario” (Beltrdo, 1983:5).
Conforme veremos mais adiante, Beltrdo foi umaréigthave na formulagdo e aprovagéo do
Estatuto da Microempresa, em 1984. As acOes dens@stério repercutiram na imprensa e
foram importantes para melhorar a imagem do gov@mtm a opinido publica (Carneiro,
1984; Ferraro, 1995; Viol e Rodrigues, 2000; Ve)@&il0).

A década de 80 foi conhecida como a “década pérdielddo a crise econdmica, a
hiperinflagdo e aos planos de estabilizagéo, imdiceo fim do periodo de substituicdo por
importacdes. Os problemas de curto prazo, espemidgdnmo setor externo, prejudicaram os
programas de financiamento, o que veio a afetaedito as pequenas empresas (Botelho e
Mendonga, 2002: 17). Politicamente, o pais presengi“transi¢do lenta, gradual e segura”,
arquitetada ainda no periodo Geisel, voltando geelgovernadores pelo voto direto, em
1982, no governo do general Jodo Figueiredo, ézaealo eleicbes diretas para presidente
somente em 1989, quando Fernando Collor de Mekagmu vitorioso. Define-se assim a
conjuntura critica que inaugura a trajetéria daltipas de apoio a pequenas empresas,
marcada, especialmente, pela crise econbmica gpai atravessava e a capacidade de
criacao de empregos das pequenas empresas.

Foi nesse contexto que, em 1980, na segunda ed&bongresso Brasileiro da
Pequena e Média Empresa, surgiu a proposta deagisatdo especifica para as pequenas
empresas, tendo entdo inicio o processo de discussdrimeiro estatuto do segmento
(Lopes, 2001; Mancuso, 2002). Essa lei também ifamastmetas do Programa Nacional de
Desburocratizacéo (Carneiro, 1984; Viol e Rodrig2e€80).

Em abril de 1980, entrou em vigor o Decreto-leili?80, que concedia isencédo de
imposto de renda para pessoa juridica e empresadinal de reduzido faturamento (inferior
a 3.000 ORTNSs). Este decreto, juntamente com ddesimplificacdo tributaria e isencao
federal de 1977, mencionada anteriormente, coirstituas primeiras acdes em prol de
empresas com baixo faturamento voltadas para o aatrniputario. No decorrer da
apresentacao sobre a trajetdria das politicas die gpra este segmento, a questao tributaria
adquiriu um papel cada vez maior.

Retomando a tramitacdo do primeiro estatuto dacmmpresa, verificamos que o
projeto de lei que originou a norma era de autdog&xecutivo, e esteve em tramitacdo no

Congresso Nacional de maio a novembro de 1984,dguém transformado em lei. Sua
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aprovagao ocorreu quatro meses antes do fim dorgouagueiredo, tendo tramitado em
regime de urgéncia. Segundo Tagliassuchi (198piojeto foi concebido pelo ministro Hélio
Beltrdo e, posteriormente, encampado por Jodo dierdlquet Carneiro, coordenador e
secretario executivo do Programa Nacional de Desbatizacdo. De acordo com Mancuso
(2002), Beltrdo realizou consultas com diferenteerancas empresariais a respeito da
formulacdo do estatuto. Em entrevista, Carneiro aweou as legislacbes anteriores que
concediam algum tipo de beneficio tributario asuee@s empresas e sua importancia na
discussédo do Estatuto, pois, segundo ele, confastees normas apresentavam resultados

positivos, eles puderam avancar:

a medida que isso foi evoluindo e essas situagdemastrando positivas,
essas iniciativas positivas, n0s resolvemos endditir ppara uma coisa mais
ousada que foi a criacdo do estatuto da microempeegjue também tinha
uma elaboracdo dificil, complicada, super negocgiadas fomos a
praticamente todos os estados levando o discursoictaempresa, como é
importante as microempresas (Entrevista Carne@@Qp

Em palestra proferida na Comisséo de Financas daaf@ados Deputados, Piquet
Carneiro fez uma defesa acabada do estatuto daempresa. A microempresa, afirmou, nao
tinha condicGes de arcar com 0 mesmo tratamertal #sburocratico imposto as empresas de
maior porte. Em seu lugar, destacou o fato de ¢eforale lei recomendar o tratamento
simplificado, que englobava quatro grandes aremgstro de empresas; esferas trabalhista e
previdenciaria; campo crediticio; e area fiscalsgddtou também que o encaminhamento do
projeto pelo governo marcava o “primeiro grandespaso sentido de estender-se a abertura
democratica ao campo econémico”. Segundo ele, avapdio do estatuto representaria “o
principal instrumento de consolidacdo do sistema lidee empresa, de combate ao
paternalismo estatal e de amenizagdo dos terréfeitos da recessdo e do desemprego”
(Carneiro, 1984: 5).

Durante o periodo de tramitacdo, 168 emendas famesentadas na comissao mista
designada para o exame dessa matéria. Os depetagosidores que a integravam ouviram
palestras de diversas personalidades politicas gresariais, como o ex-ministro Hélio
Beltrdo, o secretério da Fazenda do Estado do Ridadeiro, César Maia, o ministro da
Industria e Comércio, Murilo Badard, o presiderdePdograma de Apoio as Micro, Pequenas
e Médias Empresas (Propeme) Guilhermino de Frddésba, o presidente da Associacdo
Comercial de Sado Paulo, Guilherme Afif Domingogresidente da Confederacdo Nacional
das Industrias, senador Albano Franco, o secretgei@l do Programa Nacional de
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Desburocratizagdo, Jodo Geraldo Piquet Carneipref@ito de Curitiba, Mauricio Fruet e o
presidente do Conselho Federal de Contabilidad® Verner Juenemann.

A comissao mista elaborou um substitutivo, queafmiovado com vetos parciais do
Executivo. Dessa forma, o texto final alterou vam@spectos do projeto original, mas manteve
sua filosofia, conforme mostrou Tagliassuchi (1983$ vetos presidenciais ocorreram em
funcdo da incluséo, por parlamentares, de isertgiesarias, no caso a isencao de todas as
microempresas em relacdo ao IPI, que era matériaidativa exclusiva do presidente da
Republicd®. Outros vetos visavam preservar os principios eletigidade e isonomia do
Imposto e a manutencgao das regras de concorr&hmiautro veto dizia respeito a linhas de
crédito especificas para microempresa, que semastituidas por 2% do total de aplicacbes
de crédito de instituicbes financeiras. Dessa forias instituicbes financeiras seriam
obrigadas a separar este percentual em favor deéstimpos para as microempresas, o que foi
vetado com base na manutencéo de regras de comzarrgstes vetos produziram mudancgas
importantes e decepcionaram os defensores da norma.

Assim, foi apenas no comeco da redemocratizacdosqrggu 0 marco inicial do
tratamento diferenciado para microempresa com ttuigio do que seria seu primeiro
estatuto, a Lei n° 7.256 de 1984. Esse texto laegaégura, em seu art. 1°, “tratamento
diferenciado, simplificado e favorecido, nos camadsinistrativo, tributario, previdenciario,
trabalhistas, crediticio e de desenvolvimento esgial”. Enquadravam-se como
microempresas as sociedades comerciais e firmagduodis que tivessem receita bruta anual
inferir a 10 mil ORTNSs. Essa lei isentava a micrpessa de diversos tributos, entre os quais
0 imposto sobre a renda e proventos de qualquerezat No entanto, as normas publicadas
nao foram suficientes para efetivar o apoio a sstgnento econdémico (Viol e Rodrigues,
2000: 27).

Tagliassuchi (1985) realizou um relevante estudwresms debates desse projeto,
acompanhando a tramitacdo no Congresso e as divaimaifestacoes em jornais. Segundo
ela, os objetivos do governo com este projeto eramentar o nivel de emprego e estimular a
formalizacdo do setor informal e o empreendedorispuando da tramitacdo do projeto de
lei, foram travados importantes debates entre d&lempresariais e parlamentares sobre

pontos mais especificos.

% Mensagem de veto n°. 04, 27/11/1984. Taglias{a&i85) revela que o veto foi compensado pela iréib
de um decreto, no mesmo més, que ampliava a bstambdutos tipicos de microempresa que passaram a
usufruir de isencéo desse imposto.
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A propria questdo do tratamento diferenciado pacao@mpresas gerou davidas sobre
sua validade. Em alguns casos, 0 argumento erai@l® gstatuto, ao beneficiar um grupo
especifico, poderia desarticular o sistema ecor@naéca politica fiscal. Outro ponto
enfatizava o problema da perda de receita fisqal @dsencdo de impostos, além de o fato de
as medidas supostamente incentivarem as emprepasnmnecerem pequenas a fim de
usufruirem dos beneficios da lei. Essas criticemniaebatidas pela ideia de uma vocacao de
algumas empresas em permanecerem pequenas e,apeldef que estas mudancas nao
acarretariam uma perda de receita significativau@ a contribuicdo das microempresas era
reduzida, o que tornava o valor da rendncia fipoakto significativo (Carneiro, 1984).

Conforme o secretario da Desburocratizacdo, Pigaeteiro, os beneficios previstos
no projeto do governo seriam 0s seguintes:

- eliminar taxas que incidem sobre o ato de regista constituicdo de uma
microempresa,

- permitir a constituicdo de empresas por via posta

- dispensar cadastramento da microempresa no<emisr 6rgados fiscalizadores e
arrecadadores federais, estaduais e municipais;

- garantir acesso favorecido e facilitado ao ceédit

- proibir, para empréstimos oficiais de valor at®0Bd ORTNs, a exigéncia de
garantias incompativeis com o diminuto porte ecanémessas empresas;

- isentar as microempresas de uma série de trilfatiesais, estaduais e municipais,
tais como IR, IPI, ICM, ISSQN

- simplificar obrigacdes nas esferas trabalhistggesidenciarias, ficando apenas a
obrigatoriedade de arquivar documentos e fazernasagbes na Carteira de Trabalho e
Previdéncia Social (Tagliassuchi, 1985:126).

Os debates no Congresso levaram a modificacoesoje@de lei e a apresentacéo de
um substitutivo. Um dos temas em questéo giroucgnotda dispensa da escrituracéo fiscal e
contabil. No caso da escrituracdo fiscal, havia aomsenso em relagdo a sua eficicia; a
polémica surgiu em torno da dispensa da escritarag@itabil. Aqueles que defendiam a
manutencdo desse instrumento de controle o faziam & justificativa de que era um
importante instrumento de gestao para a microerapj@®s seus adversarios afirmavam que
a dispensa eliminaria um procedimento burocratismplificando as tarefas desses
microempresarios. O substitutivo modificou o0 projebriginal, permanecendo a
obrigatoriedade da escrituracdo contabil, que sofeto do governo. Dessa forma, apesar dos

embates, a isencdo de escrituracdo contabil el fiswa mantida, sendo que os
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microempresarios deveriam arquivar a documentagdeeds atos negociais (Tagliassuchi,
1985).

Em relacdo ao crédito, houve uma tentativa de in@uobrigatoriedade de as
instituicdes financeiras destinarem 2% de suasagiles crediticias para empréstimos a
microempresas. O Ministério do Planejamento e oig#no da Fazenda ndo apoiaram essa
medida, que foi retirada do projeto original. Naago, os parlamentares reinseriram a
obrigatoriedade no substitutivo, mas ela foi vetpdto governo. O texto final garantiu
condicOes favorecidas de crédito as microempresagyais seriam definidas posteriormente
pelo Conselho Monetario Nacional. Em relacdo agitungdes oficiais, os programas
existentes ndo estavam obtendo o resultado espeiesde pela falta de informagcao das
pequenas empresas sobre o funcionamento dos prEgmisponiveis para este segmento,
fosse pela ndo qualificacdo das empresas paraeagdiot dos beneficios disponiveis. Dessa
forma, Tagliassuchi concluiu que as condi¢cdes dessac ao crédito, previstas na norma
aprovada, ficaram “sem uma definicdo precisa, send® um aspecto que o Estatuto se
propds, mas sem éxito, a responder de maneiréasatia” (Tagliassuchi, 1985: 139).

A autora mostra que ndo houve praticamente avaegosrelagdo aos encargos
trabalhistas e previdenciarios, na medida em queseddiscutiram aspectos significativos
desses campos, como, por exemplo, as elevadassnwabalhistas. E destaca dois pontos
bastante ilustrativos. No caso da contribuicdo empregados de microempresas para a
previdéncia pela aliquota minima, isso ja aconjqmiés a maioria de seus empregados néo
recebia mais do que trés salarios minimos, o quaifi@ esse enquadramento minimo. O
segundo ponto era a contribuicdo das microemprpaes 0 seguro contra acidentes de
trabalho pela taxa menor, que ja era o enquadramesiabelecido para estabelecimentos
comerciais, 0S quais representavam a maioria desgai®sas (Tagliassuchi, 1985).

Em relacdo as discussbes sobre as isencdes, atudivostincluiu a isencdo de
contribuicbes ao PIS e ao Finsocial, que foi manpelo governo. Em relagdo ao IPI, o
substitutivo determinou a isencao total deste ingpgsara todas as microempresas,
independente de sua atividade, medida que foi &efadsencéo de IPI continuou ocorrendo
através de uma lista de produtos de fabricacacatiggas microempresas. O interessante foi
que, logo apos a aprovagdo do estatuto, o goveubticou um decreto ampliando os
produtos que teriam aliquota zero de IPI, compaisan seu veto. No entanto, para
Tagliassuchi “sua isencédo [para o governo] eragmicante pelo peso desprezivel desse

conjunto de microempresas no setor industrial”.ildssomo no caso do IPI, a isencdo de
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imposto sobre as operacdes de crédito e sobregeme transporte e comunicagdes era uma
medida irrelevante no universo das microempresagli@suchi, 1985:130).

Entre os temas em discussdo neste estatuto — gaegem a simplificacdo
burocratica, o acesso ao crédito e a simplificalgBoencargos trabalhistas e previdenciarios —
, a questdo mais significativa ocorreu, sem duwvidaérea fiscal, especificamente em relacéo
as isencbes de impostos previstas no projeto deAlada sobre esse tema, tramitava
paralelamente um projeto de lei complementar qupliana a isencdo de impostos para
microempresa, incluindo o imposto estadual (ICMp@nicipal (ISS) (Tagliassuchi, 1985).
Na verdade, esse projeto de lei complementar gatendlcance do estatuto aos estados e
municipios. Nesse sentido, se 0 projeto de lei§°de 1984, apresentava a definicdo de
microempresa e o tratamento diferenciado no anfiéiteral, o Projeto de Lei Complementar
n° 154, daquele mesmo ano, voltava-se para o tatamdiferenciado nos estados e
municipios. Em ambos, a discussao tributaria fgua mais moveu interesses, sendo que
muitos estados e municipios pequenos temiam a plerdeceita. Dessa forma, como analisou
Tagliassuchi (1985), a énfase dos dois projetaiaatas isencdes fiscais, seguindo a direcéo
da legislacdo incipiente mostrada anteriormente, sgurestringia a beneficios em relacdo ao
imposto de renda.

No quadro abaixo, apresentamos as isen¢des presemtprimeiro estatuto (Lei n°
7.256, de 1984) e no seu complemento (Lei Compleanef 48, de 1984)
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De acordo com a Lei n° 7.256 de 1984 (Artigo 11)n@icroempresa fica isenta dos seguintes
tributos:

Imposto sobre a renda e proventos de qualquerazatur
Imposto sobre operacdes de crédito, cambio e segurcelativas a titulos ou valores mobiliarios;
Imposto sobre servigos de transporte e comunicagoes

Imposto sobre a extracdo, a circulacao, distriluaconsumo de minerais do Pais;

Contribuicdes ao Programa de Integracéo Socidb - $6m prejuizo dos direitos dos empregadgs
ainda nao inscritos, e ao Fundo de InvestimenttaSoEinsocial;

Taxas federais vinculadas exclusivamente ao exemdcpoder de policia, com excec¢édo das taxas
rodoviaria Unica e de controles metroldgicos eatasribuicoes devidas aos 6rgaos de fiscaliza¢ao
profissional;

Taxas e emolumentos remuneratérios do registrongi@esa referido nos arts. 6° e 7° desta Lei.

De acordo com a Lei Complementar n° 48 de 1984, seu artigo 3°, as microempresas
definidas na forma do art. 2° desta Lei ficam isemts dos seguintes impostos

| - do imposto estadual sobre operacgdes relaticas@acdo de mercadorias, quanto as saidas de
mercadorias e ao fornecimento de alimentacdo @lieaseem;

Il - do imposto municipal sobre a prestacdo deisesvde qualquer natureza.

Paragrafo Unico - A isencao referida no incisodstéartigo nédo se estende as saidas de
mercadorias, expressamente relacionadas em Lduastgue fiquem sujeitas ao regime de
substituicdo tributaria ja instituido, ou que verdgfativamente, a se instituir no prazo de 180
(cento e oitenta) dias, contados da vigéncia dest&@omplementar.

Quadro 7 - Isencdes para MPE, 1984

As isencdes estaduais e municipais, aprovadas né8I&2, foram objeto de grande
polémica por envolver discussdes sobre a centcdlizdributaria existente e o estimulo a
guerra fiscal, e por criar mais regulamentacaovideando o objetivo do estatuto que era a
simplificacdo. Vale lembrar que, para essas iseng@®leis estaduais e municipais definiam
as microempresas em funcéo das caracteristicadraaas regionais ou locais, ocasionando
uma diversidade de conceitos.

As discussfes provocadas pela elaboracdo do estatotribuiram para a difusdo do
tema nos estados. Entre as repercussdes positivasstdtuto, Tagliassuchi destaca a
instituicdo de medidas de tratamento diferenciad@ pnicroempresas em certas capitais
estaduais como Curitiba e Belo Horizonte, que $ecgraram a lei que seria aprovada. Em
ambito nacional, foi criado, em 1984, do Conseladésenvolvimento das Micro, Pequenas
e Médias Empresas (Conpeme), 6rgéo vinculado adstdiro da Industria e Comércio. A

ideia era que esse 6rgao fosse o responsavel lpblaracdo de uma politica nacional para o
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setor; o Conpeme, porém, durou pouco, sendo ex8no1989, por meio de Medida
Provisoria n° 027 de 15 de janeiro de 1989 (Taglieki, 1985).

No que concerne as repercussdes negativas, cabataalo fato de as questdes
trabalhistas e previdenciarias continuarem pratrdmintocadas, e de o acesso ao crédito ser
pouco estimulado pelas instituicdes financeiragaolas, ja que a politica econémica em voga
pressupunha que somente as grandes empresas tapatidade de crescer. As medidas
tributarias buscavam aliviar a carga de impostoss,msegundo alguns analistas,
representavam perda de arrecadacdo. Na visédo alesatgiticos, o estatuto poderia acabar
favorecendo as grandes empresas, que, por mei@sEbps na compra e venda, estimulariam
uma concorréncia predatoria entre as micro. Dedacoom este ponto de vista, o incentivo a
criacdo de microempresas levaria a proliferacaom@nero de empresas deste tipo, o que
prejudicaria o seu poder de barganha e as levartanpetir entre si, diminuindo ainda mais
seu baixo poder de barganha (Tagliassuchi, 1985).

A despeito de seus aspectos positivos e negativodebate, o reconhecimento da
importancia da microempresa na economia nacional aansensual, assim como a
necessidade de garantir-lhes tratamento diferemciAd posi¢cdes variavam entre os que
rejeitavam e 0S que apoiavam, total ou parcialmentestatuto. Entre 0os opositores, 0
argumento principal pautava-se na incapacidadeagdaesedidas virem a solucionar, de forma
eficaz, a questdo da microempresa.

Carlos Mendes Ribeiro, empresério industrial egditte sindical patrornid) foi um
dos grandes criticos do estatuto. Em seu l@reestatuto da (Contra a) Microempresa

afirmava;

O magquiavelismo desse estatuto da Microempresaeg pgutindo de uma
ideia-forca légica e defensavel, qual seja a deslatizacdo, se enveredou
para o terreno tributario e nos meandros do mesmuamtou um esquema
visando beneficiar as grandes empresas (Ribeifa: IB1-75).

Embora criticasse o estatuto tal qual foi formulado autor elencou algumas
alternativas de apoio a microempresa que nao fa@msideradas pela norma em questao,
entre elas, as seguintes: o estimulo a formacaassieciagcbes de microempresas; o crédito

subsidiado para agrupamentos empresariais e ndeidimmente; o estimulo a acéo

% Foi diretor, entre outros, da Federacéo das Indéslo Estado do Rio Grande do Sul (FIERGS) e elttré
de Apoio a Pequena e Média Empresa do Rio Gran&ibd@eag/RS).
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governamental via Cebrae e o estabelecimento deasoque obrigassem que as licitacdes
publicas destinassem um percentual para as micresay) individualmente ou em conjunto,
conforme ocorria nos Estados Unidos (Ribeiro, 1984)

Tagliassuchi (1985), apesar de ndo enfatizar ol pegsimido pelo Cebrae ou por
outras associagfes empresariais, considera, erangliae, as declaragbes de alguns lideres
empresariais e parlamentares, o que revelou osimtdabate gerado pelo estatuto. A autora
destacou o amplo apoio recebido dos segmentosisoci@amo politicos, empresarios,
dirigentes de associacfes empresariais e estudimsassunto em geral, e 0 avanco que o
estatuto significou “em termos de democratiza¢é® réacoes entre o estado e a iniciativa
privada” (Tagliassuchi, 1985:139).

Por sua vez, Mancuso (2002) recuperou a importamegateve a realizacdo do 4°
Congresso Brasileiro da Pequena Empresa, que acdewetro do edificio do Congresso
Nacional, no ano da aprovagdo do estatuto, em 1984undo a declaracdo de Afif
Domingos, este encontro foi o “evento catalisagi@ra a aprovacédo da norma.

O papel de outras associacdes empresariais fosapeelo em trabalho de Pedro
Cascaes Filho (2003), que foi o primeiro presidetdaeAssociacdo da Micro e Pequena
Empresa do Vale do Itajai (Acimpevi). Essa ass@cidoi fundada em Santa Catarina, em
1984, depois teve seu nome mudado para Associaggidvitcro e Pequenas Empresas
(AMPE), com sede em Blumenau. Segundo Cascaes Rill3), essa entidade foi a primeira
totalmente independente de governos estaduais,cipaisi ou federal e dos Ceags. Ele
mostrou a participacdo dos micro e pequenos empes®s discussdes do primeiro estatuto
e na Constituicdo federal, destacando a dificuldilse mobilizar esses empresarios e de se
construir uma politica efetiva de apoio ao setartr&® iniciativas, enunciadas pelo autor, de
organizacdo do movimento de micro e pequenos eanpedoram retratadas na atuacao da
Confederacdo Nacional da Micro e Pequena Empresaa(@pe) e na Federacdo das
Associaces de Micro e Pequenas Empresas de Satarn@ (Fampest) ambas criadas em
1985. Esses empresarios promoveram mobilizacdeganiaaram demandas e foram
recebidos pelo governo para apresentar os problémsstor.

De qualquer forma, em que pese a importancia datded do envolvimento de
entidades do setor, esse estatuto teve uma baptenmantagcéo, causando pouco impacto para
as MPEs (Botelho e Souza, 2001). Nessa mesma Miblag Rodrigues (2000) afirmam que

% Em seu livro, Cascaes Filho comenta as tentativa3ebrae de controlar o movimento dos micro e @eos!
empresarios. Um exemplo disso teria sido, seguled@répria nomeacéo de Antdnio Guarino de Saleza,
Associacao Fluminense da Pequena e Média EmpiiedgFupeme), para a presidéncia do Cebrae.
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as normas publicadas buscando efetivar as previkbestatuto de 1984 nao resultaram “em
um conjunto consistente e integrado de normas Hipscas MPEs” (Viol e Rodrigues,
2000:27). Porém, que apesar das suas limitactsss,estatuto promoveu a consolidacdo das
demandas dos microempresarios, na busca por Igigslamais eficazes no apoio aos
microempresarios e no reconhecimento oficial de papel para o desenvolvimento
econbmico. Trata-se, assim, do inicio de um movimem busca de uma politica efetiva de
apoio e fomento ao setor (Tagilassuchi, 1985; Geaga Koprowski, 1995).

Botelho e Mendonca (2002) mostram que, com a daisacivis ao poder, ocorrida em
1985, o governo tomou diversas medidas em prolederd/olvimento como decorréncia da
precaria situacdo econémica do pais no inicio dos 80. Para isso, iniciou-se a articulagdo
de uma politica industrial com mudancas institugisncom foi a criacdo do Ministério de
Ciéncia e Tecnologia e algumas medidas como, pampbo, aprovacdo do | Plano Nacional
de Informética e Automacdo em 1986. Além dissopwegno enfatizou o apoio as pequenas
empresas nos diversos documentos elaborados sobtieapindustrial, como forma de
fortalecé-las e moderniza-las “de modo que tivessepel de destaque em um "novo padrao
de crescimento industrial” (Botelho e Mendonca,20@).

A década de 80 tomada como conjuntura critica giogaia trajetéria das politicas
para MPEs é relevante também pela producdo desdides sobre o papel das pequenas
empresas no desenvolvimento econémico do pais eetagio com as grandes empresas.
Tagliassuchi (1987) analisa o papel das pequenasesas no modelo econbémico em voga,
mostrando que as micro, pequenas e medias empestasam inseridas de forma
subordinada ao modo de producdo econbmica. Segeladd...as PME voltando-se mais
para a producao e circulagdo de mercadorias dogagitalista; a microempresa restringindo-
se a circulacdo desses bens e funcionando, basitsntemo estratégia de sobrevivéncia
para uma populacdo "sobrante" para o capital” {&sglichi, 1987:93). Nas suas conclusdes a
autora ressalta alguns pontos importantes paradsm®os as possibilidades de agbes em
prol deste segmento e como as escolhas iniciaiselagao as politicas concebidas foram
constrangendo mudancas posteriores.

Nesse sentido, Tagliassuchi (1987) observa queaspds preocupacdo com as
peguenas empresas, 0 governo, nos anos 80, fawvefetivamente as grandes empresas. Para
mudanca deste processo e inclusdo da pequena enmoimasmodelo de desenvolvimento, a
autora citava como importante a maior participad@o pequena empresa no Processo
decisorio, que deveria se organizar de forma ctamges Outro ponto era a divergéncia entre

pequenas e grandes empresas, agravada pela amemca, e que gerava insatisfacdo dos
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pequenos frente a atuacdo das associacfes de pdds®aais, vistas como dominadas pelas
grandes empresas. Por fim, chama atencdo parabteim® de a andlise microecondmica
atribuir o sucesso ou fracasso do pequeno negoéciapacidade do pequeno empresario,

avaliando que:

As consequéncias dessa postura levam, de um ladentar o sistema da
responsabilidade em equacionar o problema dos peguwapitais, de outro,
induzem a busca de solugbes individuais, via unm#iqao marcadamente
clientelista. Além disso, legitimam medidas isoldaeja-se o caso do
Estatuto da Microempresa) que sequer tangenciambdematica estrutural
e, via de regra, acabam beneficiando os estratds organizados de
empresas (Tagliassuchi, 1987:94).

Nesse sentido, uma das proposi¢des da autora évantidacdo de uma politica mais
preocupada com as pequenas empresas, sugerindalasmechmo “uma selecdo mais
criteriosa do investimento estrangeiro, estabelecion de regras de subcontratacdo que
minimizem a transferéncia dos ganhos de produtMidaara as grandes empresas, compras
do governo direcionadas as PME” (Tagliassuchi, 1¥87 Esta ultima medida foi alcancada
com a Lei Geral, em 2006, como veremos mais adiante

No estatuto de 1984, as isencdes fiscais tiveratagee, embora uma seérie de criticas
tenha sido feitas ao longo do seu processo de agiiov A énfase fiscal e a auséncia de
articulacdo com um projeto de global de desenvawiim econdbmico marcam a trajetoria
subsequente destas politicas.

4.2 - Consolidacao das politicas de apoio a MPE®gB-2002)

Conforme vimos, o processo de industrializacdo nasiB que teve seu auge nas
décadas de 60 e 70, ndo abriu espaco nem articul@poio as pequenas empresas,
priorizando, como era de se esperar, 0 desenvahimee grandes empresas. Durante a
década de 80 e o inicio dos anos 90, o Brasiledsmu um periodo de grave crise econémica
que foi conhecido como “década perdida”. Foi o dionciclo de expanséo que se iniciara nos
anos 50, e o recrudescimento de problemas comsemeego e a alta inflacdo. Para as
peguenas empresas, as conquistas iniciais foratabetecimento de um marco legal no qual
ficava clara a necessidade de uma politica devieatto diferenciado para este grupo, embora
com problemas de efetivacao, e a criacdo de unituigpdo de apoio, o Cebrae, com limites

orcamentarios e crises em torno de seu papel € ecia.
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A segunda fase da trajetéria das politicas paMRiss foi constituida pelo tratamento
diferenciado expresso na Constituicdo federal iempsrtantes mudancgas ocorridas nos anos
90, com a reformulacdo do Sebrae e a instituicdcurde efetivo tratamento tributario
diferenciado, o Simples Federal. Aléem dessas imptet politicas, foram aprovados dois
estatutos, em 1994 e em 1999, e diversos projdiokas de financiamento, que completam o
quadro. Verificamos, assim, que as acdes maisvategm prol das MPEs tiveram inicio
durante a década de 90 (Botelho, Mendonca, Nag&aaa).

Entre os impactos listados por Botelho e MendoB682) ocorridos na década de 90,
para as pequenas empresas, dois merecem destaga@ravisibilidade politica das MPEs
como fruto da “(re)criacdo” do Sebrae, da regulaago do periodo anterior e das novas
formas de financiamento; e o crescimento da ppd@éo das pequenas empresas na geracao
de empregos.

O prenuncio dessas mudancas foi o decreto do prgsidosé Sarney (1985-1990)
instituindo o ano de 1988 como o “Ano Nacional d&crel Pequena e Média Empresa
Brasileira”. Neste contexto, foi instituido o paimo grande marco legal para o setor: a
incluséo do tratamento diferenciado para as MPESarsstituicdo federal de 1988 como um
dos principios da ordem econémica e financeira, estai® no artigo 170, inciso IX, cuja
redacao era “IX - tratamento favorecido para asresgs brasileiras de capital nacional de
pequeno porte®.

Esse principio foi complementado pelo artigo 1d@gdhmentando as medidas e acdes
de apoio as micro e pequenas empresas, em todusels administrativa€. Ressaltamos
que, se em 1984 o estatuto tratava apenas da migresa, na Constituicao federal foi
incluida também a classificacdo de “empresa de guexyorte”, que € um sinbnimo de

pequena empresa.

Art. 179. A Unido, os Estados, o Distrito Federalog Municipios
dispensardo as microempresas e as empresas den@epoke, assim
definidas em lei, tratamento juridico diferenciagisando a incentiva-las
pela simplificagdo de suas obrigagbes administastiv tributarias,
previdenciarias e crediticias, ou pela eliminagdgenlucdo destas por meio
de lei (Constituicao federal, 1988).

% 0 inciso IX foi modificado pela EC n°6 de 1995asgou a contar com a seguinte redacéo: “tratamento
favorecido para as empresas de pequeno portetaduiesi sob as leis brasileiras e que tenham sgaesed
administracdo no Pais”. Essa emenda foi aprovagaimeiro governo de Fernando Henrique Cardosardent
da conjuntura de reforma de Estado, especialmemtelacéo a reducéo de barreiras ao capital esirang

37 O artigo da Constituicdo n&o revogava a Lei 236/84, ao contrario, ela foi recepcionada pelasGmiicao,
conforme decisdo do STF em relacdo ao MandadojulecBo Coletivo n° 73-5/94
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A partir de uma perspectiva do direito, Karkach@d@ discute se, doutrinariamente,
esse preceito constitucional garantiria uma caibatéria proporcionalmente menor para as
pequenas empresas, e nesse caso, as a¢ées doogeemam mais um dever e menos uma
guestdo de vontade politica ou conveniéncia eca@n®@utro ponto destacado na sua
dissertacdo — que ultrapassa 0s objetivos desta-tesa o fato de conviverem “(as vezes,
conflituosamente) leis ordinarias federais, estadwhstritais e municipais sobre tratamento
favorecido”, o que iria contra o pretendido objetde simplificar as obrigacdes desse setor.

Para a elaboracdo da nova Constituicdo, foi irddaleem marco de 1987, a
Assembleia Nacional Constituinte eleita em novembeo 1986. Seus trabalhos foram
desenvolvidos em trés etapas: nas comissdes tasiatia Comissdo de Sistematizacdo e no
plenario. Os assuntos relacionados as micro e paquempresas foram discutidos
majoritariamente na Comissdo do Sistema Tribut@®igamento e Financas e na Comissao
da Ordem Econdmica e, posteriormente, na Comiss&istiematizagao.

O anteprojeto constitucional Afonso Arinos, elaloargpela Comisséo Provisoria de
Estudos Constitucionais, apresentado em setembi®& ja previa o tratamento tributario
diferenciado para as pequenas e microempresasagigggojeto, contudo, acabou ndo sendo
encaminhado pelo presidente Sarney a Constitientes outros motivos por causa da opgao
pelo sistema parlamentarista de governo (Barrdxt))2

Na Constituinte, foi discutida uma variedade deppsbas e emendas a respeito da
micro e da pequena empresa. Como exemplo, citarpogpasta segundo a qual ndo haveria
incidéncia de impostos da Unido, dos estados eistatD Federal sobre a microempresa, que
ficaria sujeita apenas aos impostos municipais. tdsates, o entdo deputado constituinte
Guilherme Afif Domingos defendeu a aplicacdo danidade tributaria das microempresas
nas areas federal e estadual, tendo como objetidonauicdo da regulamentacdo. Sua
iniciativa se devia ao fato de a isencédo conquastaol estatuto de 1984 ter tido como
consequéncia uma maior regulamentacao, muitas werdgsa, com regras diferentes entre
0S niveis governamentais. Nesse sentido, ele @lgiteintroduzir na Constituicdo a
competéncia do municipio sobre a legislacéo paceoginpresa.

As questdes abrangiam desde qual instancia govemahestabeleceria a definicéo e
limites de enquadramento da microempresa, até asequéncias da nao tributacdo do
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias (ICM), quede ambito estadual, para as
microempresas. Nesse caso, a isencdo ou imuniéxdeal a ndo tributacdo do produto

vendido, ou seja, um produto vendido por uma emapdesmédio porte incluiria o ICM no
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seu preco final, enquanto uma microempresa comsonm@roduto teria 0 preco menor, uma
vez que sobre ele ndo incidiria 0 imposto. Essaidaeii criticada por criar distorgbes no
sistema econdémico. Em busca de uma solucéo aliexnatguns constituintes defenderam a
isencdo para as microempresas apenas de impos&issdicomo o Imposto sobre a
Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU) dnmposto de Renda, excetuando os
impostos indiretos, como o ICM. Outro projeto geeoy discussdes propunha que a pequena
empresa, com até dez empregados, ndo se submetagheacao dos principios de garantia
de emprego, ou seja, a protecao contra a despetidaada conquistada nesta Constituicao.

Economicamente, o pais enfrentava uma grande er&® pequenos empresarios se
mobilizaram na defesa da redugéo da taxa de juep®ras. Com 0 sucesso inicial do Plano
Cruzado, muitos pequenos empresarios contrairammdiamentos com juros baixos, mas a
estabilidade ndo se manteve, e com o Plano Crugaakempresarios tiveram de enfrentar a
inflacdo alta e a escalada de juros. De fato, haumesignificativo aumento no ndmero de
faléncias desse tipo de empresa nesse periodog captribuiu para que a Assembleia
Nacional Constituinte aprovasse, nas suas Dispesitéansitorias, que ndo haveria correcao
monetaria dos empréstimos concedidos por bancos mgtituicées financeiras aos micro e
pequenos empresarios, ou a seus estabelecimentostiado de 28 de fevereiro de 1986 a 28
de fevereiro de 1987.

A decisdo dos constituintes resultou de projetaesgmtados e da mobilizacdo dos
pequenos empresarios, como o0 realizado pela Conadpentidade promoveu uma
convencao nacional com varios microempresariosBeamilia, na qual foi decidido que eles
ndo pagariam suas dividas bancarias nem os impdetios aos governos federal, estadual
e municipal. Além disso, a Conampe reivindicava gérée de acbes em prol do segmento. A
iniciativa ilustra a pressédo dos pequenos empsspdra que 0 governo voltasse sua atencao
ao setor e apresentasse solucdes para a dificitém em que se encontravam.

Mesmo com o significado deste marco constitucionagpoio ao setor ainda nao
estava consolidado. Afinal, como j& foi visto, logoos a promulgacdo da Constituicdo, em
1989, foi extinto o Conpeme, 6rgdo governamentdlado para o desenvolvimento da
pequena empresa. Como exemplo das atuacdes namamstatual, foi criada a Lei Paraiso,
no Rio de Janeiro, que foi o primeiro estado dtuistratamento diferenciado, simplificado e
favorecido. Essa lei extinguiu a taxa de renovalg@alvara de funcionamento de pequenos
negocios (Sebrae, 2007).

Como ja mostramos, durante o governo de FernandlmrCocorreu a chamada

“operacdo desmonte” e que resultou na saida doa€ata administragdo publica federal,
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transformando-se em servico social autbnomo, itwvaae importantes consequéncias para o
setor.

ApoOs a promulgacao da Constituicdo, foram apredeatalguns projetos de lei com o
objetivo de regulamentar o artigo 179, que, commos, estabelecia o tratamento
diferenciado para as MPEs. No entanto, essa regulagio ocorreria somente seis anos
depois, no governo Itamar Franco, com a aprovagdoedn® 8.864, datada de 28 de marco
de 1994. O segundo estatuto trouxe como inovagiplécitacdo do conceito de empresa de
pequeno porte, além de abordar temas como créisthurocratizacdo e acesso aos recursos
do FAT. Esses recursos foram utilizados pelo gavgara criar o Programa de Geracédo de
Emprego e Renda (Proger), em 1996.

A Lei n° 8.864/1994 teve origem no Projeto de L£Brd81, proposto pelo deputado
Marcos Formiga, em 30 de junho de 1989. Durantetrsumaitacéo, foram apensados outros
projetos que haviam sido apresentados tanto na iGatas Deputados quanto no Senado.
Apos as votagBes dos substitutivos colocados enustifio nas diferentes comissfes pelas
quais tramitou, o substitutivo final, apresentaétosenador Elcio Alvares, foi aprovado na
Comisséo de Assuntos Econdémicos, do Senado. A sdi&ousobre este marco regulatério
contou com a colaboragdo do Sebrae e do Monampegrganizaram discussdes em Brasilia
sobre o tema. A norma sofreu veto parcial do Exezugue apontou lacunas no projeto no
que se referia ao tratamento tributario diferenziadnanteve as limitacdes de definicdo de
microempresas da lei anterior de 1984.

Dessa forma, o estatuto ampliava a faixa de enguoeto de microempresa até
250.000 Unidades Fiscais de Referéncia (UFIR)avara de pequenas empresas até 700.000
UFIR. No entanto, a isencao fiscal que benefici@avanicroempresas permaneceu restrita a
estas empresas, ou seja, as pequenas empresasdigio pesfrutar deste tipo de beneficio.
Também ressaltamos que para efeito de benefigosidi permanecia em vigor a legislacéao
anterior que limitava o faturamento das microemgsesm 96.000 UFIR. Essa resolucéo,
entre outras, foi a principal critica das instifigs de representagdo das MPEs, que
desaprovaram a regulamentacédo desse novo estaaieho e Souza, 2001). Cabe destacar
gue o estatuto de 1994 teve pouco impacto no setéo revogou o estatuto de 1984.

No decorrer do ano seguinte, o Sebrae promoveuidesine semindrios, em
praticamente todos os Estados brasileiros, com réicipacdo de microempresarios e
entidades representativas do setor. Estes encdotars denominados “Projeto Jornada” e
tinham como objetivo a elaboracdo de um projettedeoltado para as MPEs. As atividades

culminaram com a realizacdo do V Congresso Brasilda Pequena Empresa, realizado
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dentro do Congresso Nacional (Mancuso, 2000; Log661). Sobre o Projeto Jornada,
Mauro Durante, entdo presidente do Sebrae, declarou

O projeto era no sentido de se encontrar solug@@gropria comunidade,
daquilo que seria melhor na legislacdo para a néceopequena empresa.
Coligimos as propostas, através de seminarioszeels em todo o Pais,
jornadas histéricas. Alguns eventos de caratepnegilevavam milhares de
pessoas (Mauro Durante, apud Mancuso 2000: 117).

Paralelamente a esse trabalho junto aos microeérmes suas associacfes e a
opinido publica em geral, o Sebrae procurou lidgaarpartidarias e parlamentares em geral,
assim como o Executivo, em busca de apoio pargw@amentacdo que defendia. Lopes
(2001) analisou os discursos parlamentares ent®® 91996 e constatou como temas
frequentes a necessidade de um novo estatutoesadeé adocdo de politicas de incentivo ao
setor, além de referéncias constantes e positoae ® papel do Sebrae e, nominalmente, a
Guilherme Afif Domingos, presidente da entidadel@80 a 1994. O autor ndo constatou, no
entanto, mengdes ao Monampe nem a outras entidades.

Outras referéncias tratavam da atuacdo da Fremtanfeamtar de Apoio a Micro e
Pequena Empresa (Frepampe), que estava em formalgiiaconstituida, efetivamente, em
1996, tendo como coordenador o deputado AugustdeNat.opes (2001) mostrou, ainda,
gue a propria Frepampe teve origem nas reunidézadas entre o Sebrae e os parlamentares
em 1995. Oliveira, em estudo solwbby no Brasil, caracterizou o surgimento da Frepampe
“como o reflexo da articulacdo do setor na sociedad!”. Além disso, identificou como sua
principal reivindicacdo a definicdo da ordenac&@uladria, referindo-se aqui, especialmente,
“a impostos e incentivos ao setor” (Oliveira, 2094).

Além da Frente, também foi criada uma Subcomisspedtal de Politica Industrial,
Comeércio e Assuntos Relacionados as Micro, Pequenkkdias Empresas, inserida na
Comisséo da Industria e Comércio da Camara dostBdpa Dessa forma, ampliava-se o
espaco institucional para o setor das MPEs, contaath uma atuacao ativa do Sebrae. Para
Lopes (2001), a movimentagcao da entidade revelavagpecto novo de suas atividades:

O que é importante ressaltar € que o Sebrae arseutie modo a encampar
— quando néo direcionar — as demandas dos miceg@epos empresarios.
Mais do que um 6érgao técnico, de apoio ou “catdiisa o Sebrae acaba
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assumindo o papel de representante desse segnoemgyistando uma
posicao favoravel por parte da opinido publica @x[2001: 111).

Paralelamente a essas discussdes, travava-se aldataentidades empresariais,
incluindo o Monampe, para fazerem parte do Consekiterativo do Sebrae, o que acabou
nao acontecendo. Segundo o Sebrae, as entidadepred@ochiam todos o0s requisitos
necessarios para integrarem o Conselho. Essa dep@&m, ndo impediu que o Sebrae e as
entidades de representacdo das MPEs atuassem gmtaqrela adocdo de politicas para o
setor.

Em 1996, o senador José Sarney apresentou dgetgsrale lei de interesse para o
setor: o de n° 31/96, que tratava de um regimecedpe tributacdo para MPEs; e o de n°
32/96, que propunha a regulamentacdo dos artigdsel1¥%79 da Constituicdo de 1988. A
Frepampe realizou debates e audiéncias publicas seus parlamentares e membros do
Executivo, além de promover, junto com outros ¢sgéal® Seminario das Micro e Pequenas
Empresas, ocorrido na propria Camara, com o objetie discutir os dois projetos de

interesse do setor. A atuacdo do Sebrae foi adaligar Lopes:

A realizagdo do seminério explicitou o papel dor&ebcomo principal
interlocutor do Governo, seja fornecendo dadostisttas e realizando
pesquisas, seja encaminhando demandas e participendelaboracdo de
politicas e projetos para o segmento (Lopes, 2D04).

Segundo Lopes (2001), durante o seminario, o serielto Parga, relator dos dois
projetos, declarou que a autoria das pecas eraedmm& o que ndo foi confirmado pela
entidade. De qualquer forma, o entdo presidentSalwae, Guilherme Afif Domingos, se

destacou nos trabalhos de formulagcéo e negociagsgiprdjetos. Em suas palavras:

Dediquei toda a minha gestdo a esse objetivo: teuesarrancar o estatuto
da Micro e Pequena Empresa, o que na verdade icayaf a
regulamentacdo do artigo 179. Fizemos um grandaltra. Campanha de
mobilizacdo publica e uma campanha no Congressé. patrque nds
tinhamos uma bandeira: a geracdo de empregos éBughAfif Domingos,
apud Mancuso, 2001: 111).
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Os dois projetos foram aprovados no Senado, masleaque tratava da questao
tributaria e ampliava as isencdes fiscais da mimpresa ndo recebeu apoio do governo,
principalmente porque a Receita Federal estimava penda, em termos de rendncia fiscal,
no valor de R$ 4 bilhdes. Para o relator do projgtmador Bello Parga, 0 montante era bem
menor, em torno de R$ 1,5 bilhdo, que seria reagleecom a formalizacdo das empresas
informais. Essa situagao travou a tramitacdo nadataos Deputados (Lopes, 2001: 113).

O senador José Sarney, autor dos projetos, tamhéstignou o calculo da renuncia
apresentado na imprensa e apresentou outros damlosbase em estudos realizados pelo
Sebrae/Macrotempo, a partir de informacgdes da Beiela Receita Federal. De acordo com
esse estudo, a perda de receita, caso o projet® &psovado integralmente, seria de cerca de
R$1,6 bilhdo. O estudo também mostrava que a ati& das MPEs no total de recursos de
tributos arrecadados por aquela secretaria eraem tle 4% do total (Sarney, 1996).

Como o0 governo nao apoiava o projeto de lei emitagéo sobre o assunto, Afif
Domingos negociou com o Executivo uma saida altemaA estratégia foi a apresentagéo
da Medida Proviséria (MP) n°® 1.526/96, do presidelRérnando Henrique Cardoso, que
acabou se constituindo no Sistema Integrado denfRaga de Impostos e Contribuicdes das
Microempresas e Empresas de Pequeno Porte, o Sirkplderal. Esse novo sistema de
arrecadacdo foi um grande marco para o setor abedster, através da Lei n° 9.317 de
5/12/1996, uma forma de tratamento diferenciadin@lgicado no campo tributario (Lopes,
2001).

A aprovacao da Medida Provisoria n° 1.526 resufttolarquivamento do Projeto de
Lei do Senado n° 31/96, que previa tratamento thrm diferenciado para as MPEs, e que
tramitava como complemento ao Projeto de Lei n9&2Este, por sua vez, continuou sua
tramitacdo por mais trés anos até ser aprovadatardo no terceiro estatuto do setor, como
veremos mais adiante. Este foi um ponto importaniedicava a falta de apoio ao projeto,
uma vez que o governo nao concordava com limitdiaotas do projeto do Senado (Lopes,
2001).

Mancuso (2002) apresentou o depoimento de Afif Dgas, que contou ter recebido,
apos audiéncia com o presidente Fernando Henniquegelefonema do entdo secretario da
Receita Federal, Everardo Maciel, em que discutisatramitacdo destes dois projetos e a
opcao pela medida provisoria:

Entdo, o Secretario me falou: - Eu tenho uma ideidiscorreu sobre a ideia
dele, que era botar o ovo em pé: o SIMPLES. RespoBadgta perfeitissimo,
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mas primeiro tenho de comunicar ao presidente $agoe temos essa
alternativa.

Conversei com Sarney e ele me disse o seguinte& folSbom para a
pequena empresa, e Vocé estd me dizendo que @alR@esidente para ele
fazer através de Medida Provisoria. Se € para logarefvamos fazer rapido.

Eu presidi essa operacdo. O estatuto ficou senslkutiio na Céamara,
enquanto negociava, em segredo, uma alternativa ariniciativa
parlamentar.

E foi assim que saiu (Guilherme Afif Domingos, apdancuso 2002: 112).

Ao descrever o0s atores e as acfes em torno daag@mwvo Simples Federal, Lopes
(2001) ressaltou o interesse do governo em apresse sistema de pagamentos de acordo
com seus critérios, tendo sido realizados estudogaeeceres no Ministério do
Desenvolvimento e no Ministério da Ciéncia e Teogi@. A autora também destacou que a
participacdo do Sebrae na negociacdo nao foi recotd oficialmente, restando a pergunta
se foi uma acdo individualizada de seu presideati#, Domingos. O representante do
Monampe, Ercilio Montani, afirmou em entrevista saber das negociagbes em torno da MP
do Simples, que corriam em paralelo a tramitacAdCoogresso. Para Lopes, a acdo do
Sebrae tinha ido além da sua funcgéo técnica, asgomim papel politico de representacéo do
setor. Se por um lado, a entidade apresentou feuf@iente para levar demandas ao
Executivo e mobilizar a opinido publica, por oupoderia significar um enfraquecimento da
representacdo associativa do setor. A propria apepdo do Sebrae do governo também
indicaria sua subordinacdo aos interesses do gmverasmo contrariando as demandas dos

microempresarios (Lopes, 2001: 119 e 121).

Havia um movimento anterior de mobilizacdo dos mi& pequenos
empresarios, mas foi a agdo do Sebrae que perguiguas reivindicagbes
ganhassem félego. Isto porque o Sebrae possui gtnauea sélida, com
recursos materiais e pessoais que lhe possibild@esso aos canais
competentes (Lopes, 2001: 119).

Como vimos no capitulo anterior, o projeto de leiabnversdo da MP do Simples
sofreu veto do Executivo quanto a inclusdo da @pecdo de representantes de
microempresas no Conselho Deliberativo do Sebrapgt, 2001).

Em termos de politicas para o setor, o Simples rakdegnificou uma grande

novidade no campo da simplificacdo tributaria, j#,qcom a sua inscricdo, foi possivel
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unificar impostos e contribuicdes federais, e dades e municipios foram autorizados a
firmar convénio e permitir, assim, a agregacaoeaiss smpostos ao Simples Federal. Além da
unificacdo, o sistema definiu aliquotas menoresa garsegmento econémico. Esse novo
sistema de pagamentos ampliou o alcance dos imosmirestados até entédo, além de incluir
as pequenas empresas e ampliar seu escopo tabuBsiimpostos e contribuicbes que
faziam parte do Simples Federal eram:

Imposto sobre a Renda da Pessoa Juridica — IRPJ;

Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI;

Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido — CSLL;

Contribuicdo para o Financiamento da SeguridadeaSe€ofins;

Contribuicao para o Programa de Integracdo Se€lts;

Contribuicao para a Seguridade Social, a cargeedsga juridica.

No caso de outros tributos federais, as MPEs segagregras gerais de arrecadacao.
Faziam parte deste rol o Fundo de Garantia por ded® Servico (FGTS), o INSS do
trabalhador, o Imposto sobre Operacfes Financ@i@s), o Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural (ITR), a Contribuicdo Provisorsmbre Movimentagdo ou Transmissao de
Valores e de Créditos e Direitos de Natureza Fieisa¢CPMF) e impostos sobre importacéo
e exportagao.

Caso os estados e municipios optassem por um dongém o governo federal,
poderiam ser incluidos o ICMS e ISS, respectivamedb entanto, a adesdo dos governos
subnacionais foi baixa e, segundo Viol e Rodrig2€€0), em 1999, apenas 124 municipios
estavam conveniados e nenhum estado. MaranhaooRanel Distrito Federal chegaram a
realizar os convénios, que acabaram sendo extintos.

Embora os convénios com o governo federal ndosressido instalados em namero
significativo, cumpre ressaltar que quase todosstados estabeleceram politicas tributarias
diferenciadas para o setor, em alguns casos deafamilar ao Simples Federal,
concretizando o apoio as MPEs. Viol e Rodrigue®@2Mostraram que cada governo definiu
limites préprios de conceituacdo de MPEs e apliagras particulares, de acordo com a
realidade local, para a arrecadacéo de seus sibuto

Assim, no estado de Sao Paulo foi instituido o SmpPaulista, através da Lei
estadual n° 10.086/98, segundo a qual as microsagprEeriam aquelas com receita bruta
anual até R$ 83.700,00 e teriam direito a isengddQMS. A partir deste valor até R$

720.000,00 eram consideradas pequenas empresasara tama aliquota reduzida para
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pagamento de ICMS. Estes valores de enquadramendam fatualizados em legislacéo
posterior. No Distrito Federal, a Lei n° 2.510/9%tabeleceu um tratamento tributario
favorecido para MPEs e incluiu também feirantesnbwdantes (Viol e Rodrigues, 2000).

Para os autores:

Esses sdo exemplos que mostram a convivéncia &mealtde diversos
sistemas de tratamento favorecido no Pais, quais@lares ao SIMPLES,
mas buscam adaptar-se a politica de desenvolviniecah De novo, vale
salientar que, apesar de nado ser a situacdo m@fideedo ponto de vista do
contribuinte, € o modo de conciliar a concessaobdeeficios com a
manutencdo da autonomia tributdria dos governosasidnais (Viol e

Rodrigues, 2000: 50).

Diferentemente dos estatutos anteriores, a Leiinhpl8s Federal definia uma série de
situacbes segundo as quais MPEs néo poderiam ®eevas nesse sistema. Esses
impedimentos a entrada no regime de tributacaocedpmnstituem vedacdes de diferentes
tipos. Dessa forma, havia as vedacdes relativasrraaf de constituicdo das MPEs, que
determinavam que as empresas constituidas soma fte sociedade por agdes ndo poderiam
fazer parte deste regime de tributacdo. Outro ém as vedacOes relativas a atividade
econbmica, que abrangiam, por exemplo, empresagastassem servicos profissionais,
como de corretor, representante comercial, desptghator, empresario, diretor ou produtor
de espetaculos, cantor, musico, dancarino, meédimtista, enfermeiro, veterinario,
engenheiro, arquiteto, fisico, quimico, economistajtador, auditor, consultor, estatistico,
administrador, programador, analista de sistemeggatio, psicélogo, professor, jornalista,
publicitario, fisicultor, ou assemelhados, e de Iquer outra profissdo cujo exercicio
dependesse de habilitac&o profissional legalmedgeda.

Havia ainda vedacdes que tratavam da composicgoatiro social da empresa ou da
pessoa dos soécios ou administradores, que levavantomta o capital constitutivo da
empresa ou se a empresa possuia sécio domiciliadexterior. E, por ultimo, ha que se
mencionar as vedagfes com base na existéncia desddh empresa, que ndo permitiam a
entrada no Simples Federal de empresas, por exequadivessem dividas com o INSS. No
total, a lei apresentava 18 incisos determinangdteses de vedacdo ao Simples Federal
(Silva, 2007).

Apés a aprovacao do Simples Federal, foram vagasraativas para enquadramento

de determinadas atividades e aumento nos limitetefieicdo de MPEs, algumas delas com
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sucesso. A partir de 1999, através da Lei n° 91B8®, o Simples federal teve o limite de
pequenas empresas ampliado para R$1.200.000,0ra fstabelecidas aliquotas maiores
para faixas do comeércio, industria e servi¢os. fpré limite da microempresa nao foi

alterado.

Em estudo a respeito do impacto do Simples sobi@raalizacdo previdenciaria,
realizado por uma equipe de técnicos do IPEA pdvlnistério da Previdéncia Social, seus
autores mostraram que, NOS Sseus primeiros nove @masstituicdo, os resultados foram
positivos em diversos pontos e, especificamenteantgu a expectativa de ganhos
previdenciarios maiores do que as perdas de aaegadDe forma sintética eles concluiram
que:

O sistema tem funcionado como uma espécie de ercde
microempreendimentos, viabilizando-os ou abrindgpages para sua
legalizacdo e moderado crescimento. Os limites awrgdmento que
vigoraram até final de 2005, até quando alcancamegistros disponiveis —
aparentemente inviabilizam ou expulsam empreendoaemaiores, para a
tributacdo convencional. Do ponto de vista macrdagoo efeito incluséo e
criacdo ou ratificagdo dos novos empregos é mujioessivo e ao que tudo
indica atinge o objetivo perseguido pela Lei (Ddlmat al, 2007: 43).

O tratamento tributario diferenciado, aplicado &g do Simples Federal, foi
considerado uma grande conquista para as MPEs,updisou, simplificou e favoreceu o
recolhimento de tributos visando a inclusdo dosreemlimentos informais na economia
brasileira (Delgado et al, 2007). Além deste, austudos foram realizados corroborando,
em geral, a importancia do Simples Federal no atorsi postos de trabalho (Aradjo, 2008;
Araujo e Almeida, 2005).

Em 1999, no segundo governo de Fernando Henriqueo€a foi aprovado um novo
estatuto da MPEs, a Lei n°® 9.841 de 5 de outubrb988, com um capitulo especial para o
desenvolvimento empresarial. A aprovacao desteiterestatuto revogava, explicitamente,
0s estatutos de 1984 e 1994. Alem disso, como msdiava do regime fiscal das MPEs,
operava simultaneamente a Lei do Simples, ou gemndo se referia ao Simples, valia o
enquadramento estabelecido naquela lei; para ocdlus, valia 0 do novo estatuto.

Assim, as MPEs que desejassem se inscrever no&irRpteral, aléem das exigéncias
especificas da lei, deveriam estar enquadradasrodess seguintes limites: para

microempresa a receita bruta anual seria até R$AQQM0; enquanto as pequenas empresas
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teriam como limite de receita anual, R$720.00000@.caso do estatuto de 1999, os limites
eram R$ 244.000,00 para microempresa, e R$1.200@pa@ra pequenas empresas.

Com base em documento do Sebrae, Lopes (2001)mafque o Projeto de Lei n°
32/96, que resultou no estatuto de 1999, foi fdgdrabalho de pesquisa do Sebrae Nacional,
ao lado dos Sebraes estaduais, na consulta aoesmps do pais e do qual resultou o
documento chamado “Projeto Jornada’”. Com este mento, o senador José Sarney
(PMDB-AP) elaborou o PL 32/96 e apresentou-o eme7mérco de 1996 no Senado. O
projeto recebeu emendas, e sua tramitacdo contou audiéncias publicas e eventos
coordenados como seminarios workshop promovidos com apoio diversos, como da
Frepampe. Com a adeséo de partidos e liderangasjato tramitou em regime de urgéncia
urgentissima e foi aprovado por unanimidade emstadacomissdes, mas sua transformacéo
em lei levou trés anos. O novo estatuto continhartios e enfatizava o tratamento juridico
diferenciado, as relacdes trabalhistas e prevideasi 0 apoio ao crédito, o desenvolvimento
empresarial e a formacdo de Sociedade de Garaotidd®a. Uma das modificacdes
realizadas nesse espaco de tempo foi a retiragaedésdo de participacdo das MPEs em
licitacOes publicas, convergindo para a posicagal@rno neste ponto.

Entre as disposicfes deste estatuto, havia a p&mipara criagdo do Forum
Permanente da Microempresa e da Empresa de PeBoetep com participacdo dos 6rgaos
federais competentes e das entidades vinculadsestao O Forum foi instalado em 2000, sob
a coordenacao do Ministério de Desenvolvimento(diia e Comércio Exterior, visando
assegurar a implementacéao efetiva das medidasoile @mtidas no estatuto.

O estatuto de 1999 também autorizou a constitugidoSociedade de Garantia
Solidaria, que teve como referéncia o modelo esgaBieu objetivo era fornecer garantia de
crédito para as MPEs frente aos bancos ou indigsidinanceiras, porém nao prosperou
como experiéncia brasileira. A constituicdo de &daile de Garantia Solidaria visava a
concessao de garantia a seus socios participam@sme a celebracdo de contratos, sendo
gue os socios participantes seriam, exclusivaméfitg&s com, no minimo, dez participantes
e participacdo maxima individual de 10% do captadial, e os socios investidores seriam
pessoas fisicas ou juridicas, que efetuariam aplerteapital na sociedade, com o objetivo
exclusivo de auferir rendimentos, ndo podendo sucpacéo, em conjunto, exceder a 49%
do capital social.

Em geral, as medidas deste estatuto ndo se eéetiyarque tornou o estatuto de 1999

pouco significativo para as MPEs. Por exemplo,asbalas Sociedades de Garantia Solidaria
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o dispositivo legal tinha algumas inadequacgdes,ocorfato da Sociedade ter de se organizar
como Sociedade Anbnima, o que a impediria de reaebarsos publicos.

Analisando o papel do Sebrae, Lopes (2001) mostnagoca entidade se afastou da
tramitacdo do projeto de lei do estatuto, ao mesengpo em que ele ficou parado no
Congresso, articulando-se diretamente com o govesnmmomento de redefinicdo do projeto

original. Sobre a tramitacdo do estatuto de 19@%f@ma:

Processo este que ocorreu sem grandes conflitaky dae as regras
minimas para as negociacdes ja estavam acerta@laapdnas o movimento
dos micro e pequenos empresarios ja estava retaivie “controlado”,
guando comparado a 1996, como nao havia mais digiolare o controle
gestionario do Sebrae (Lopes, 2001: 132).

Em sua dissertacdo, Lopes procura recolher ev@€ma atuacdo do Sebrae mais
proxima de uma atuacéao de padréo corporativo eplarista do que como grupo de pressao
do setor e, para isso, utilizou as tramitacbes opl8s Federal e do estatuto de 1999,
fornecendo também informag¢des importantes sobmoemas anteriores. Nesse sentido, o
Sebrae ndo soO articulou diretamente com membrosedtslativo e do Executivo visando
aprovar o novo estatuto, como também promoveu skf&s e debates nos estados e realizou

pesquisas e estudos sobre os temas em questao.

4.3 — Avancos no marco regulatorio (2003- 2010)

Nesta secdo, apresentamos 0s avancos que ocomargalitica de apoio a MPEs,
durante os dois mandatos do presidente Luis Inade da Silva, e cujo principal destaque
foi a aprovacado da Lei Geral da MPE, em 2006. Nmalparte desta secao, realizaremos um
balanco da trajetoria destas politicas.

Ao assumir a presidéncia da Republica, em 2003a lanlviou uma proposta de
reforma tributaria ao Congresso, que resultou mavagao da Emenda Constitucional (EC) n°
42, de 19 de dezembro de 2003. Entre seus aragesienda estabelecia a possibilidade de
um regime unico de arrecadacdo de impostos e boiies da Unido, estados, Distrito
Federal e municipios para as MPEs, ou seja, comiumica guia seriam recolhidos impostos
e contribui¢cdes dos diferentes entes federadosg@lamentacéo deste regime deu origem ao
Simples Nacional, que fazia parte da Lei Complearent 123, aprovada em 14 de dezembro

de 2006, conhecida como Lei Geral da MPE e querseu o quarto estatuto da MPE. Além
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do regime especial unificado de arrecadacgao dettisbe contribuicdes, a Lei Geral da MPE
também estabeleceu o tratamento diferenciado erasoéiteas. Os beneficios presentes neste
estatuto abrangem os temas abaixo, conforme foitesida a lei:

- Disposicdes preliminares (arts. 1° e 2°)

- Definicdo de micro e pequena empresa (art. 3°);

- Inscricdo e baixas simplificadas (arts. 4° ap 11

- Regime unificado de arrecadacéo tributaria — &mplacional (arts. 12 ao

41);

- Acesso aos mercados (arts. 42 ao 49);

- Simplificacao nas rela¢des de trabalho (artsa®64);

- Fiscalizacao orientadora (art. 55);

- Associativismo (art. 56);

- Estimulo ao crédito e a capitalizacdo (artsa®dB3);

- Estimulo a inovacao (arts. 64 ao 67);

- Regras civis e empresariais (arts. 68 ao 73);

- Acesso a justica (arts. 74 ao 75);

- Apoio e representacéo (art. 76)

- Disposicdes finais e transitorias (arts. 77 ao 89

A Lei Geral da MPE substituiu a Lei n® 9.317/96n{Bies Federal) e a Lei n°
9.841/99, reunindo, num udnico instrumento juridios, beneficios tributarios (Simples
Nacional) e os outros tipos de beneficios (craditisocietario, administrativo...) que
deveriam ser dispensados as MPEs no ambito da Uthi@oestados, dos municipios e do
Distrito Federal, especialmente no que se refere:

- a apuracéo e recolhimento dos impostos e coigfibs federais, estaduais e
municipais, mediante regime Unico de arrecadacBoludive obrigacdes
acessorias;

- ao cumprimento de obrigacfes trabalhistas e geeciarias, inclusive
obrigacOes acessorias;

- a0 acesso ao crédito e ao mercado, inclusive tguanpreferéncia nas
aquisicdes de bens e servigos pelo poderes publemo®logia, associativismo
e regras de inclusao (LC n° 123/2006, artigo 1°).
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Os beneficios ndo tributarios contidos na lei eatmaem vigor assim que a lei fo
publicada, em 15 de dezembro de 2006. Ja os besetitbutérios, estabelecidos pelo
Simples Nacional, entraram em vigor em julho do seguinte, devido a questdes técnicas de
implementacéo do sistema.

Dois pontos merecem destaque para o entendimentei.d&m primeiro lugar, as
empresas poderiam optar ou ndo por usufruir deseeeficios, ou seja, eles seriam
facultativos. Em segundo, o enquadramento parareedse beneficiar do Simples Nacional
seria mais restrito do que o enquadramento panmados beneficios nédo tributarios. Sendo
assim, algumas empresas poderiam receber tratamtiégrienciado em relacdo a participacao
em compras publicas ou em questbes trabalhistas nmpoderiam fazer parte do Simples
Nacional. Esse era 0 caso, por exemplo, das MPE&sxgrceriam atividades impedidas de
participar deste regime, como as de fabricacdogderos ou de atividades de fisioterapia.

De acordo com a Lei Geral eram consideradas mi@oeEsas ou empresas de
pequeno porte a sociedade empreséria, a societagdes e o empresario individual, que
obtivessem, em cada ano-calendario, receita bgut ou inferior a R$ 240.000,00, no caso
das microempresas, e receita bruta superior a R$0@3,00 e igual ou inferior a R$
2.400.000,00, no caso da pequena emptesa

O Simples Nacional ampliou o0 modelo anterior, gueeeSimples Federal, ao incluir
novas atividades empresariais, especialmente o detservigcos. O novo regime também
estabeleceu mais faixas de aliquotas, tornandodamga entre elas mais suave. Os estados e
o Distrito Federal poderiam estabelecer, paraeféé recolhimento do ICMS através do
Simples Nacional, limites de enquadramento dife®db adotado nacionalmente, de acordo
com sua participacao no PIB. O objetivo era nagugirear os estados menores, nos quais 0S
limites poderiam ser considerados muito elevadas parealidade local. A partilha do
Simples Nacional era aplicada de acordo com cinex@s elaborados em funcdo das
atividades econdmicas, sendo que algumas atividdelegrvicos, definidas no Anexo V da
lei, possuiam as aliqguotas mais altas. Neste aasEmpresario deveria avaliar se seria
proveitoso para sua empresa, ou ndo, optar pelpl&m

Durante o segundo mandato do governo Lula, essaansofreu uma série de ajustes
importantes, especialmente em relagdo ao SimplesonNd, conforme mostra o quadro

abaixo:

% Os detalhes desta lei serdo apresentados no mrésipitulo.
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Norma Principais Mudancas

Migracdo de atividades do setor de servico do Anéxdo Simples
Nacional, para o Anexo lll, onde as aliquotas dmitacdo sdo mais

LC n°®127/2007 bai
aixas

Estabelece regras quanto ao microempreendedor idodlv e

LC n° 128/2008 - ~ . :
promove varias mudancas em relacdo ao Simples IN#cio

Modifica o0 enquadramento das atividades de producoe

LC n® 133/2009 cme_matograflcas, audiovisuais, artisticas e caidurmno Simple
Nacional

Quadro 8 - Normas que alteraram a Lei Geral da MPE

[72)

Essas modificacbes revelam a complexidade do tena gama de interesses
envolvidos, com setores pressionando pela suadentra regime Unico de arrecadacao e
mudancas para aliquotas de tributacdo menores.didende maior impacto foi a definicdo
do microempreendedor individual (MEI), voltada parkegalizacéo do trabalhador por conta
propria, que se enquadraria no Simples Naciornanélo isento dos tributos federais: IRPJ,
PIS, Cofins, IPl e CSLL. Ele pagaria um valor firtensal destinado a previdéncia e ao
ICMS ou ISS, garantindo o acesso a beneficios canxdlio maternidade, auxilio doenca,
aposentadoria, entre outros.

E uma caracteristica deste tipo de politica a pgesele demandas recorrentes, por
exemplo, a favor do aumento dos limites de enquaeingo e da inclusdo de outros setores da
atividade econ6mica. Com a diferenciacdo de al&gutambém surgem demandas voltadas
para inclusdo ou transferéncia para tabelas deitagho mais favoraveis. Apesar da
conjugacéao de apoios que estas politicas arregameem diferentes partidos, na sociedade e
em varias organizagfes empresariais estas demasdas, como varias em uma democracia,
ndo sdo totalmente atendidas. No caso destascps|itbcorreram, em geral, negociacdes e
consultas aos 6rgaos fazendarios, bem como disgssstn parlamentares.

Apresentamos, neste capitulo, a legislacao federapoio a MPE e que versa sobre o
tratamento diferenciado nos campos administrativbytario, trabalhista, previdenciario e
crediticio, entre outros, que foram consolidando sB®rco regulatorio. Apresentaremos,
agora, o balanco desta trajetoria, cujos dadoxdssie cada lei estdo listados no quadro a

seqguir:
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Data de
apresentagéo
NORMA da norma Data de
NORMA OBJETO ORIGINARIA | Autor originaria Aprovagao
1° estatuto da
Lei n® 7.256/84 | Microempresa PL 16/1984 Executivo 17/09/1984 2784
Tratamento tributario
Lei Comp. n° diferenciado nos
48/84 Estados e municipios PLC n° 154 Executivo 09/051198 10/12/1984
CF 1988. Art. Estabelece Tratamentp Assembleia
170, inciso IX e | diferenciado como Nacional
art.179 preceito constitucional Constituinte
2° estatuto da
Microempresa e
Empresa de Pequeno Deputado Marcos
Lei n°® 8.864/94 | Porte PL CD 3081 |Formiga 30/06/1989 28/03/1994

Tratamento tributario
simplificado (Simples
Lein®9.317/96 |Federal) MP 1526/96 Executivo 05/11/1996 05/12/1996

3° estatuto da

Microempresa e
Empresa de Pequeno Senador José
Lei n°®9.841/99 |Porte PL 32 /96 Sarney 07/03/1996 05/10/1999

Previséo de regime
tributario simplificado
EC n° 42/2003 |para MPEs PEC 41/2003 Executivo 30/04/2003 19003

4° estatuto da
Microempresa e
Empresa de Pequeno
Lei Comp. n° Porte e Simples Deputado Jutahy
123/2006 Nacional PLC 123/2004| Junior 19/01/2004 14/12/2006

Quadro 9 — Informacdes Basicas do Marco Regulatt@idpoio a MPEs
Fontes: Camara dos Deputados e Senado Federal

As duas primeiras normas foram aprovadas aindaramsi¢do para 0 regime
democratico e tiveram uma tramitacao rapida. O &kex foi 0 autor do primeiro estatuto e
das normas relativas a tributacdo que sdo de supeténcia. O segundo estatuto demorou
mais tempo tramitando até ser aprovado, provocanadaixo impacto efetivo. Como este
estatuto ndo revogou o anterior, as pequenas easpresuidas nessa norma nao puderam se
beneficiar dos incentivos fiscais existentes paran&croempresas. O Simples Federal e o
estatuto de 1999 modificaram a situacéo existee®gando as normas anteriores e criando
uma situacdo nova para as MPEs. O Simples Fedmral um impacto significativo na
realidade dos MPEs. Em 2006, o tratamento difeaglocho campo tributario e nos campos
administrativo, crediticio, trabalhista e previd@nio foi aprovado através da Lei Geral, que,
em uma norma unica, estabeleceu beneficios tribatarndo tributarios para Unido, estados,

Distrito Federal e municipios.
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A tabela abaixo informa os diferentes critériosctissificacdo das empresas para 0s
quatros estatutos, quando de sua aprovagao.

Tabela 13 - Classificacdo de MPEs, segundo osugssat
(Receita Bruta Anual)

Lei Microempresa Empresa de Pequeno Porte
Lei n®7.256/1984 até 10.000 ORTNF NA

Lei n° 8.864/1994 até 250.000 UFIRFde 250.000 até 700.000 UFIR
Lei n©9.841/1999 até R$244.000 de R$ 244.000 aZR®1000
Lei Comp. n° 123/2006até R$240.000 de R$240.000 a 2.400.000

Fonte: Senado Federal.

Obs.: NA - Nao se aplica

* ORTN - Obriga¢cfes Reajustaveis do Tesouro Natidv@caso da legislacdo, tomando
como referéncia o valor desses titulos no mésragriado ano-base

** UFIR - Unidades Fiscais de Referéncia. Pararoté considera-se o somatorio das receitas
brutas mensais (de janeiro a dezembro) divididessp@lores das UFIRs vigentes nos
respectivos meses.

Como foi dito, o Simples Federal pela importancieepercussao entre os micro e
pequenos empresarios sofreu alteracdes em suasididgs. Assim, legislacdes aprovadas
posteriormente permitiram que algumas atividadéssampedidas de optarem pelo Simples
Federal pudessem se integrar neste sistema. Fais@ de empresas que se dedicavam
exclusivamente a atividades de creches, pré-esead@€ncias lotéricas. Em 2004, um novo
grupo de empresas do setor de servicos consegtounse apto a utilizar o Simples Federal,
entre eles estavam as atividades de servicos detemgdo e reparacdo de motocicletas,
motonetas e bicicletas e de servicos de manutengdageparacdo de aparelhos
eletrodomésticos. Dessa forma, alguns setores ig@Ee acabaram sendo incluidos no
Simples Federal ao longo dos anos

As alteracbes mais importantes, no entanto, estaetunionadas com os limites de
enquadramento. Essa observacdo se faz necessémayer que os valores do Simples
Federal foram objeto de sucessivas propostasadtiges, sendo alterados ao longo do tempo.
Como veremos no capitulo seguinte, a pressdo pas esudancas foi tdo forte que
conseguiram, no decorrer da tramitacdo do projetded do estatuto de 2006, aprovar

previamente o limite de enquadramento que estav@isaussao.
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Tabela 14 - Alteracdes nos Limites de Enquadram@mi®imples Federal
(Receita Bruta Anual)

Lei Microempresa Empresa de Pequeno Porte
Lein®9.317/1996 | até R$120.000 de R$120.000 a RB7Q

Lei n®9.732/1998 | nado modifica de R$120.000 a R¥LADO
Lein®11.196/2005| até R$240.000 de R$240.000G02000

Fonte: Senado Federal

O limite aprovado pela lei de 2005 foi mantido statuto de 2006. Cumpre ressaltar
que essas alteracOes destinavam-se especificarpame 0 Simples Federal e ndo se
aplicavam aos beneficios estipulados no estatul®€@.

Como vimos, os estatutos de 1984 e 1994 eram nniipientes e possuiam um
significado mais simbolico do que realmente efeti¥o regulamentacdo de ambos foi
problematica, destacando como ponto principal aacies fiscais, que ficaram restritas
apenas as microempresas e que, para alguns a)afita modificou de forma efetiva os
beneficios ja conquistados pelo setor. Isso n&temu mesmo com o estatuto de 1994 que
incluiu as pequenas empresas, conforme determinaonstituicdo de 1988, mas sem
estender os beneficios fiscais.

O estatuto de 1999 também sofreu problemas deamguktacdo, como foi 0 caso da
Sociedade de Garantia Solidaria, que nédo despertinteresse dos micro e pequenos
empresarios. Em relacdo a Lei Geral, varios pordos estatuto de 2006 foram
regulamentados, como o relativo a compras govemtasee ao Simples Nacional, embora
outros estejam ainda muito distantes disso, coma@&so da parte que trata de incentivos a
inovacao.

A trajetéria das politicas para MPEs é marcada ymr inicio modesto com a
aprovacao do estatuto de 1984, centrada em isefigtags que sdo politicas com custos
difusos e beneficios centrados nos segmentos d&s MPpartir desta medida, o tratamento
diferenciado para MPEs foi reconhecido oficialmeeteas MPEs, governo e sociedade
comecaram a discutir sua importancia. Por suaavapyovacao do Simples Federal reforca a
trajetéria com uma politica de dificil reversao e @ ampliada com o Simples Nacional.
Baseadas em significativa renuncia fiscal, estadi$iqgas ainda necessitam desenvolver uma
forma de avaliar sua eficiéncia e acompanhar ssenagenho.

Podemos destacar como elemento relevante des®iiajo papel do Sebrae, o papel

do Executivo (0 estatuto de 1984 foi defendido pministro Hélio Beltrdo e o Simples
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Federal aprovado via medida provisoria do presalEarnando Henrique Cardoso), além dos
embates com os técnicos da Fazenda em torno déuestdos beneficios concedidos.

No proximo capitulo, veremos como as discussOea® soleforma tributaria acabaram
gerando uma alteracao constitucional, através da®B2/2003, que abriu a possibilidade para
um regime unificado de tributagdo para as MPEsmAdésso, o capitulo ir4 focalizar a busca
pela regulamentacéo desta EC, que tratava espeoditte da questao tributéria, mas teve seu
alcance ampliado para outros campos, transformsegdgor assim dizer, num estatuto

completo.
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5 —ALEI GERAL DA MICRO E PEQUENA EMPRESA

Nosso objetivo, neste capitulo, € identificar, g da formacdo de agenda e do
processo decisorio, os fatores que conduzirama@vagéio de uma norma que trouxe avangos
significativos para este setor, analisando a dicama tramitacdo e os interesses mobilizados.
Para isso, o capitulo foi dividido em duas sec8ss primeira, apresentamos a entrada do
tema das MPEs e da Lei Geral na agenda governdneentaeu processo decisoério e, na
segunda, em virtude da sua importancia e complégjdaxplicamos de modo mais detalhado
o conteudo da Lei Geral da MPE e do Simples Natioha final, serdo feitas breves
consideracfes sobrestatusda implementacéao do regulamento estudado.

As fontes as quais recorremos neste capitulo fosandocumentos relativos ao
processo decisorio no Legislativo (substitutivostos, votagdes, tramitacdo, entre outros),
bibliografia relacionada ao tema, entrevistas cartoradades e levantamento em jornais,
especialmente &olha de S. Paulodo periodo que vai de janeiro de 2002 a dezembro

2006, més da aprovacao da Lei Geral da MPE.

5.1 — Formacéao de Agenda e Processo Decisoério

As eleigBes de 2002 trouxeram novamente a baittisasssdes sobre as reformas que
se acreditava serem necessarias ao pais, entra edderma tributéria, tema presente em
campanhas eleitorais e debates partidarios de€fk ffas que, até entdo, nao tivera nenhum
desdobramento. Com a popularidade alcancada catare\de Luis Inacio Lula da Silva, o
candidato do Partido dos Trabalhadores (PT) ndopfmiesidencial de outubro de 2002, o
Executivo apresentou, em abril de 2003, uma refdribataria através da PEC n° 41. Seu
ponto central era a criacdo de uma legislacado nakjara o ICMS, que substituiria as 27
legislacdes estaduais, aléem da simplificacdo datesa de aliquotas.

Em um estudo sobre o processo decisério destamafdDain (2005) ressaltou as

dificuldades de sua tramitacéo:

Foram inUmeras as razdes para as dificuldadesaddtacdo da PEC, que
conduziram a seu desmembramento. Desde logo, oeeriie pugnha
federativa em torno a tematica da competéncia sobh@MS (se origem ou
destino) e quanto a unificacdo de sua legislagambEm houve polémica
sobre o papel e a natureza do CONFEAZ, finalmente, sobre a constituicao

%9 Confaz — Conselho Nacional de Politica Fazend&rizonstituido pelos Secretérios de Fazenda, Fasamg
Tributacdo de cada Estado e Distrito Federal e [datestro de Estado da Fazenda, é um 6rgéo detibera
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do novo IVA (integrando ICMS e IPI, ou ainda ICM8J e ISS), propostas
estas que apresentavam claro impacto sobre abdigftd da receita tributaria
entre esferas de governo e regides (Dain, 2005:303)

Paralelamente aos debates provocados pela PEG260081 ocorria a movimentagéo
de associacdes de micro e pequenas empresas nasdsalas reformas para o setor. Foi
nesse clima que, em marco de 2003, o Monampe, aeAbao Sebrae organizaram uma
oficina de trabalho, em Brasilia, com o objetivo discutir as reformas tributéria,
previdenciaria e trabalhista sob a ética do micpegueno empresario e, com isso, produzir
propostas que pudessem ser encaminhadas ao gdeelgral. O Conselho Deliberativo
Nacional do Sebrae definiu como prioridade inskitnal a melhoria do ambiente legal para
as MPEs, visando seu desenvolvimento e sobrevia&énci

O evento reuniu entidades sindicais de trabalhadaliectores e técnicos do sistema
Sebrae e da Abase, e outras entidades represasntdid empresarios de microempresas e
empresas de pequeno porte, como a Confederacdondhaas Entidades de Micro e
Pequenas Empresas Industriais (Conampi), a Conempe@dssociacdo dos Jovens
Empresarios, a Federacdo das Associacoes de Jongnsendedores do Rio Grande do Sul
(FAJE-RS) e as Federacdes das Associacoes de Miétequenas Empresas de diversos
estados — Pernambuco, Santa Catarina, Parana, Argap&ito Santo — e do Distrito
Federal’.

O esforco dessas organizagcbes em participar ativenes garantir atencdo para o
segmento que defendiam teve, entre outros ressltaddivulgacéo pelo Sebrae, em junho, de
documento intitulado “Justica Fiscal as Micro e lRes Empresas, Propostas a PEC 41”.
Embora o texto da reforma tributaria apresentado geverno ndo previsse beneficios

especificos para as MPEs, o documento do Sebraamava:

Constitui enorme e importante avanco ao fomento ¢esuenos
empreendimentos no Pais a proposta do governoafederreforma do
Sistema Tributario Nacional, ora em apreciacdo [E&ngresso. Requer,
porém, alguns aperfeicoamentos, a fim de que patssgir plenamente 0s
objetivos a que se destina (Sebrae, 2004: 9)

instituido em decorréncia de preceitos previsto€amstituicdo Federal. O Confaz é responsavel ppmgver o
aperfeicoamento do federalismo fiscal e a harmgéizaributaria entre os Estados da Federacéo.

% Conampi, “As micro e pequenas empresas e as ragdrmisponivel em
http://www.conampi.com.br/Arquivos%20Textos/AS%2@RO%20E%20PEQUENAS%20EMPRESAS%20
E%20AS%20REFORMAS.DOC
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A entidade comecgou a articular o apoio do goverpartidos e organizagbes
empresariais, visando introduzir sua proposta rtotda reforma. O objetivo era incluir no
capitulo sobre o sistema tributario nacional a ipdskade do tratamento tributario
diferenciado e simplificado para as MPEs, por nagidei complementar, o que garantiria um
tratamento uniformizado ao setor nas esferas fedmtadual e municipal. O entdo presidente
do Sebrae, Silvano Gianni, revelou como foi aprieskna ideia da inclusdo do segmento ao

relator da PEC, deputado Virgilio Guimaraes:

Conheci o deputado Virgilio Guimardes, que eratoelala reforma
tributaria, e apresentei nossa idéia. Os argumedjoa funcao social da
pequena empresa ndo é a arrecadacdo de tributes,angeracdo de
empregos e 2) vamos tirar 98% das empresas dassisrwda reforma
tributaria, fazendo uma lei para elas. Ele acetslargumentos, tornou-se
nosso parceiro e defendeu nossas teses junto &irmiRalocci. Até o final

BN

de 2003, dedicamo-nos ao diagnostico, a pesquisapniratacdo de
consultores que dessem corpo a matéria, a superacao éxito, do
obstéculo da Constituicdo (Gianni, apud Sebraef:2B0).

A mobilizacdo prosseguiu com a realizacdo de umirggio no Dia da Micro e
Pequena Empresa, em 5 de outubro, organizado pbl@&e pela Abase, e cujo tema era
“Reforma Tributaria e a Microempresa — uma Quedt&®esenvolvimento e Justica Social”.
Nessa mesma linha, foi promovida uma semana ddesglemtre 6 e 10 de outubro, em 26
das 27 unidades da federacdo. Esses eventos contara a presenca de cerca de 5.500
participantes, centenas de instituicbes de repi@sEm € apoio ao segmento, entre
empreendedores de pequenos negocios, autoridaaidsmentares, liderancas de classe e
formadores de opinido (Sebrae, 2004).

Nesses encontros estaduais, foram organizados grdpodiscussado e aplicados
questionarios padronizados com a finalidade deefobtbsidios para a elaboracdo de um
projeto para a Lei Geral — uma maneira democr&icaadura de consulta” (Sebrae, 2004:
10). A coleta de sugestdes, por meio de debategmpos de discussdo e questionarios,
englobou dez tépicos:

- padronizacao de conceitos de pequena empresa;
- sistemas diferenciados de tributacéo;

- acesso a novos mercados;

- acesso a tecnologia;

- acesso a Justica;
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- exportacoes;

- reducao da burocracia;

- formalizacéo;

- aumento do acesso ao credito;

- outras sugestdes (Sebrae, 2004:10).

A atividade resultou na elaboracéo de cinco reatzdegionais, que consolidavam as
contribuicdes dos participantes e, na finalizag@ssd processo de consulta, com a producao
de um relatério nacional. O Sebrae também ofereateavés de seu site, a oportunidade de
interessados contribuirem para a elaboracdo detpraie lei da entidade. Através dessa
estratégia de construir parcerias e colher sugestd8ebrae conseguiu mobilizar a sociedade
e 0s partidos para sua proposta. Lancando a iggiasentada na convocacdo da semana de
debates “O que é bom para 0s pequenos negdcias @dra o Brasil”, de que a proposta da
Lei Geral era uma proposta de desenvolvimento emtich social, 0 Sebrae foi construindo
os simbolos, no sentido que explora ZahariadisAR@@ra patrocinar sua politica.

O Sebrae procurou apresentar a questdo da refoilbutatia a partir da perspectiva
dos problemas enfrentados pelas MPEs, fazendo aemnsajsobressaisse. O fato do limite de
enquadramento do Simples Federal estar defasademar@ um dos mecanismos apontados
por Kingdon para o reconhecimento do fluxo de mwtas, nesse caso, atravédekmback
da politica anterior.

Dessa forma, durante sua tramitacéo, a PEC n°@3/2¥e um dispositivo incluido
no parecer do relator da comissdo especial, depWadilio Guimaraes, estabelecendo a
possibilidade de um regime Unico de arrecadagaangesstos e contribuicdes da Unido, dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios paranicro e pequenos empresarios, a ser
regulamentado por lei complementgolha de S. Paula24/08/2003).

O deputado Antonio Carlos Magalhdes Neto apresantouoto em separado, no qual
questionava a contribuicdo da proposta para a gicagho do sistema tributario nacional.
Em relacdo especificamente as MPEs, afirmou quenaessédo de beneficios fiscais para
essas empresas ficaria prejudicada com esse ngumereuma vez que necessitaria de
aprovacao de uma lei complementar, enquanto pelonee em vigor bastaria uma lei
ordinéria.

De todo modo, ap0s quase oito meses de tramiteeg@BEC foi aprovada e
transformada na EC n° 42/2003. A nova emenda dstaieno artigo 146, inciso lll, alinea

“d” e no paragrafo unico, da Constituicdo fedeealdeterminagdo da regulamentagéo, por



140

meio de lei complementar, do regime Unico de ada&g@o para a MPE, concretizando-se da
seguinte forma:

Artigo 146. Cabe a lei complementar:

Il — estabelecer normais gerais em matéria deslgio tributéria,
especialmente sobre:

d) definicdo de tratamento diferenciado e favomgidra as microempresas
e para as empresas de pequeno porte, inclusivengggespeciais ou

simplificados no caso do imposto previsto no &b, 11, das contribuicbes

previstas no art. 195, | e 8§ 12 e 13, e da cang@o a que se refere o art.
239.

Paragrafo Unico. A lei complementar de que tratacgo lll, d, também
poderd instituir um regime Unico de arrecadacdo dunpostos e
contribuicbes da Unido, dos Estados, do DistritdeFa e dos Municipios,
observado que:

| - serd opcional para o contribuinte;

II- poderéo ser estabelecidas condicGes de enquadta diferenciadas por
Estado;

Ill- o recolhimento ser& unificado e centralizada distribuicdo da parcela
de recursos pertencentes aos respectivos entesadedesera imediata,
vedada qualquer retencdo ou condicionamento;

IV- a arrecadacéo, a fiscalizacdo e a cobrancar@godser compartilhadas
pelos entes federados, adotado cadastro nacionab @e contribuintes
(Constituicao Federal, 1988, artigo 146, I, ¢ghagagrafo Unico).

Com a aprovacao desse artigo na Constituicéo, opseguinte foi a elaboracéo do
projeto de lei complementar regulamentando a navanda. Uma série de projetos de lei e
propostas de organizagcées empresariais foi forraulasando sua regulamentag&o, com
destaque para o Sebrae, que atuou intensamentmeiorde mobilizacbes nos estados,
recolhendo opinides e sugestdes dos empresaradizarelo estudos e, por fim, condensando
essas informagdes na elaboragdao de um antepr@den. dNesse contexto, o Sebrae ocupou o
papel de empreendedor politico da politica em ped MPEs e comecou a discutir as
politicas que solucionariam os problemas desse esgignecondmico. Nessas discussoes,
foram incluidas as experiéncias de politicas iatgonais e o desempenho das politicas
nacionais anteriores, como foi o caso do Simpleeiad

A EC n° 42/2003 criou a possibilidade de formag@aich mecanismo de arrecadacgéo

de tributos e contribuicbes devidos em todos ossetéd federacdo de forma unificada, o que
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representaria menores custos para as MPEs. Tamtabarea com a diversidade de normas
de enquadramento e aliguotas que foram adotadasapioss estados na criacdo de seus
proprios regimes diferenciados para as MPEs. Ndadey, essa unificacdo representava um
grande desafio para a regulamentacdo desta nomaayez que teria que lidar com questdes
relativas a autonomia politica dos entes da federac

Para o economista Luis Nassif, a ideia de um regim#cado para a MPE poderia
servir como um laboratério para mudancas nos pgread fiscais, trabalhistas e crediticios
do pais. Como as MPEs respondiam por 20% do PIB, apgnas 4% de arrecadacao
tributaria, sua légica era de que se a lei dessel@m pais perderia pouco, mas se tivesse
éxito traria empresas para a formalidade, aumeatasgim a arrecadacao (NasBibjha de
S. Paulg 3/10/2003).

O debate sobre a reforma tributaria, no primeiro do governo Lula, abriu a
possibilidade para sua introdugdo na pauta de siSes sobre os problemas tributérios
enfrentados pelas MPEs. A mobilizacdo de entidad#adas para as MPE, em especial o
Sebrae, contribuiu para a insercao, na propostafdama tributaria, de um artigo especifico
para as MPEs, estabelecendo a criacdo de um régimirio especial e unificado, entre os
diferentes entes da federacdo. Contribuiu tambéma parar o fluxo de problemas, a
desatualizagéo dos limites de enquadramento nol&nfkgderal, que vinha sendo objeto de
discussbes, e, também, a meta de campanha dogmieside Lula de contribuir para a
geracdo de 10 milhGes de postos de trabalho nelcsspara combater o desemprego entao
existente.

Nesse sentido, a eleicao de Lula, trazendo nowxppacdes econdmicas e sociais, e
o clima nacional que foi sendo criado pelas madgiges das associacdes empresariais com a
discusséo da reforma tributaria e do papel das MfgiEgram o fluxo da politicgdlitics
strean), conforme o modelo de fluxos mdltiplos. Durantecampanha das eleicdes
presidenciais em 2002, Lula divulgou a meta der ctex milhdes de empregos em quatro
anos, caso fosse eleito, e declarou que a criagdengpregos seria uma obsessdo do seu
governo.

Com a habilidade do empreendedor politico, 0 Seboaseguiu juntar os fluxos de
problemas, politica e solucdo, frente a uma jadelaportunidade e trouxe o tema para a
agenda de deciséo.

A matéria tributaria e referente ao regime de adacdo para MPEs, aprovada pela
nova emenda, deveria ser feita por lei complemeB&mdo assim, apresentamos, de forma

breve os passos da tramitacdo de um projeto deoteplementar (PLC), ressaltando suas



142

diferencas em relacdo ao projeto de lei ordindpera, em seguida, acompanharmos o
andamento do PLC da Lei Geral no Congresso.

A tramitacdo do projeto de lei complementar ocaiee forma parecida a da lei
ordinaria, sendo a diferenca principal o nUmeraates necessarios para sua aprovacao. No
projeto de lei complementar é necessaria maiorsalata dos votos dos membros da Casa
legislativa na qual ocorre a votacdo. Assim, na &andos Deputados, que possui 513
membros, seriam necessarios 257 votos para apra@/ddo Senado, que reune 81 membros,
41 votos. No caso do projeto de lei ordinaria, @\aggdo ocorre por maioria simples, mas é
necessdria a presenca da maioria absoluta de dal€yislativa. Tanto o projeto de lei
complementar como o projeto de lei ordinaria dewsan sancionados pelo Presidente da
Republica. Cumpre destacar que o projeto de leptemmentar regulamenta matéria expressa
e exclusivamente definida no texto constitucioRaria e Valle, 2006: 11).

Assim como as leis ordinarias, a iniciativa das mmplementares cabe a qualquer
membro ou comissdo da Camara dos Deputados, dalGGenado Congresso Nacional (no
caso das comissfes mistas), ao presidente da Repldd Supremo Tribunal Federal, aos
Tribunais Superiores, ao procurador-geral da Régaiblaos cidadaos (CF 1988, art. 61).

A tramitacdo também € a mesma da lei ordinariaéEdaalisada pelas comissfes da
casa legislativa de origem, depois é discutidatadaoem plenério. Ocorrendo a aprovacao,
segue-se 0 mesmo procedimento na outra casa tegiskntendida como revisora. Se houver
modificacbes, como apresentacdo de emendas, redowasa original, sendo novamente
apreciada e votada. Com a aprovacdo nas duas cadms,ao presidente da Republica
sancionar o PLC ou expedir veto, que pode seraasai total. O Poder Legislativo, nesse
caso, aprecia o veto, rejeitando-o ou aprovandoessa forma, se 0 presidente aprovar o
projeto ou o Legislativo rejeitar o veto, o projetme entédo ser transformado em lei.

Retomemos, agora, a conjuntura de apresentacaoopidopde lei complementar que
deu origem as discussfes sobre a Lei Geral da Mp&s garantir, no seu primeiro ano de
mandato, que nao haveria ruptura com a politicareeaonémica do governo Fernando
Henrique Cardoso, o presidente Lula anunciou, maorde 2004, que este seria “apenas o
primeiro ano de um novo ciclo de crescimento st&teh da nossa economfd” Entre as
reformas estruturais, conseguiu a aprovagao dameafala previdéncia, ficando as demais
reformas limitadas a a¢fes pontuais, como foi 0 dasreforma tributaria. Outras questdes

relevantes também faziam parte da pauta do goveowomo a Lei Geral das

“1 Pronunciamento em cadeia nacional do Presideriedn 08/05/2004.
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Telecomunicacgfes, 0 debate sobre as agéncias degasa o projeto de parcerias publico-
privado e a prépria discussao sobre a politica @araicro e pequenas empresas.

A entrada oficial do tema na agenda de decisdaec@m janeiro de 2004, quando o
deputado Juthay Junior apresentou o PLC n° 123/20@el tratava da regulamentacdo do
paragrafo Unico do artigo 146 da Constituicdo, &@a,sos termos do tratamento tributario
diferenciado e simplificado para micro e pequenapresas, iniciando a tramitacdo na
Camara dos Deputados. Algumas informacfes sobleConP123/2006 estdo no anexo 1. A
ele foi apensado, inicialmente, o PLC n°® 125/2@@deputado Eduardo Paes sobre a mesma
matéria.

Os dois projetos seguiram para a Comissao de Delsémento Econémico, Industria
e Comércio (CDEIC), sob a relatoria do deputadanBiek Maia, que votou pela aprovacéo
dos projetos nos termos de um substitutivo apraderor ele. Na verdade, a diferenca entre
os dois projetos de leis era muito pequena. A mtapde Eduardo Paes incl@ariacdo do
Conselho Nacional da Microempresa e Empresa deeRedRorte, com a finalidade de normatizar e
regulamentar o regime tributario Unico e simplifica Esse conselho deveria ser composto,

paritariamente, por representantes da Unido, estabDestrito Federal, municipios e entidades

representativas dos contribuintes.
No seu relatério, Bismarck Maia defendeu a apravagd projeto com base na

importancia do segmento para a geracédo de emprego:

Em um Pais que convive, no momento, com constantesmentos de

dispensa de méo de obra formal, € imprescindivatapto, oferecer as
pessoas juridicas enquadraveis como microempreszomo empresa de
pequeno porte um leque o mais amplo possivel diedées, a fim de que
possam, livres da teia da burocracia desnecessgmaresulta em custos
insuportaveis, desenvolverem-se de fato para cuemprisua missao
(Deputado Bismarck Maia).

Porém, um dos membros da comissdo, o deputado Borje, apresentou voto em
separado pela rejeicao, tanto dos projetos quanjmackcer do relator da Comissédo. No seu
voto, Boeira destacou a complexidade da matériatnatar de tema que envolvia o pacto
federativo e pelo tratamento especifico e difeawipara o grupo das MPEs, recomendando
um tempo maior para o debate. Além disso, o depudgdntou alguns pontos confusos e
contraditérios no substitutivo, como a discrepanerre o artigo 2° que possibilitava
qualquer MPE, independente da atividade econdnaizer fparte do Simples Nacional, e o

paragrafo 3° do artigo 1°, que, ao manter a LeiSdoples, conservava as restricbes da
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respectiva lei em relacdo aos tipos de atividademdnicas abarcadas pelo Simffes
Criticou também a desobrigacdo de apresentacdceldgd® Anual de Informagdes Sociais
(RAIS)*™ para empresas que ndo tivessem empregados, j&a@mejsso, a administracéo
publica perderia uma importante fonte de dadoss&pdo voto, o substitutivo foi aprovado
pela comissdo em 25 de agosto de 2004.

A tarefa de unificar impostos federais, estaduaimuicipais, mexendo com a
autonomia tributaria que os entes da federacaaupossera de grande complexidade. Além
do voto do deputado Jorge Boeira, um estudo reklipalo consultor legislativo da Camara,
Adriano Nébrega Silva, comparando o substitutivosedois projetos de lei complementar
também revelava as lacunas deixadas pelo projétcigml e os desacordos identificados
dentro do préprio substitutivo. Na concluséo, diemeu que “nenhum dos projetos atendia
satisfatoriamente os propoésitos a que se destinadamandando uma melhor reflexdo sobre
a instituicdo do chamado Simples Nacional no onaeméo juridico brasileiro” (Silva, 2005:
17).

O Sebrae continuou com sua movimentacdo e, em ryeede 2004, distribuiu um
documento — na verdade, um anteprojeto de leiitdledo “Lei Geral das Micro e Pequenas
Empresas: sugestdo para projeto de lei”, resulta propostas angariadas nos estados
através dos debates promovidos pelos Sebrae estadugroposta, apresentada pelo
presidente da entidade, Silvano Gianni, era bens arapla do que os projetos em discussao,
uma vez que incluia tratamento diferenciado paralagdes de trabalho, aumento do valor de
faturamento para definicdo de MPE, orientacdao liismdora (orientacdo ou adverténcia antes
de multar), associativismo, regras para abertéealreamento de empresas mais simplificadas,
acesso a justica de forma diferenciada, entre utro

Os deputados Carlos Melles, Gonzaga Mota e Auduatdes, coordenador da Frente
Parlamentar da Micro e Pequena Empresa, dirigirama movimentacdo pela coleta de
assinatura de deputados e senadores visando irclpioposta do Sebrae na pauta do
Congresso. No inicio de dezembro de 2004, o almsgsorado continha a adesdo de 339
deputados federais e 25 senadoFesh@ de S. Pauldd5/12/2004).

2 Substitutivo da CDEIC (relator: dep. Bismarck Maia

Artigo 1°, § 3° - Aplica-se, no que couberem, apasicoes das Leis n°® 9.317, de 5 de dezembroQte & h°
9.841, de 5 de outubro de 1999, com relacdo a emgpoesa, a empresa de pequeno porte e ao Sistema
Integrado de Pagamento de Impostos e Contribuie@$PERSIimples.

Art. 2° - A opcéo pelo Sistema Integrado de Pagsoma Impostos e Contribuicbes — SUPERSiIimples é
facultativa para qualquer microempresa e empregegeeno porte, independentemente de seu setor de
atividade econ6mica.

43 A RAIS é um registro anual obrigatério, gerencipdib MTE, com fins administrativos e estatisticos
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No final de 2004, o Sebrae entregou a proposta elaQeral a Casa Civil da
Presidéncia da Republica. Foi formado um grupo rdbatho informal e instituido por
iniciativa do MDIC, cujo objetivo era elaborar upr@posta de Lei dispondo sobre as normas
gerais relativas ao tratamento juridico, diferetiajesimplificado e favorecido para as MPEs,
gue foi produzida tendo como base o projeto dodgel8egundo entrevista com a diretora do
Departamento de Micro, Pequenas e Médias Empr&€axjida Maria Cervieri, 0 grupo

trabalhou por varios meses:

Tao logo ela [a proposta] foi entregue ao Execusigocriou um grupo de
trabalho com 7 ministérios para avaliar esse té&mtdo durante 8 meses nds
trabalhamos todos os capitulos dessa lei no andmtgoverno federal e
qguando nés acabamos, isso foi todo o periodo d&, 208iscussdo comecgou
em 2005, passamos 2005 discutindo isso. Iniciard08,2ai jA com Fazenda.
A Casa Civil pediu que as discussfes seguissemHaaenda em funcéo dos
aspectos tributérios. Entdo nés discutimos até a sancdo (Entrevista
Cervieri, 2009).

O grupo era composto pela Casa Civil (coordenadogrdpo); MDIC (responsavel
pela relatoria dos trabalhos); Ministério da Fazemdinistério do Planejamento, Orgamento
e Gestao; Ministério do Trabalho e Emprego; Mimistéda Previdéncia e Assisténcia Social;
Ministério da Ciéncia e Tecnologia; Ministério daslacoes Exteriores e pela Camara de
Comércio Exterior.

O grupo de trabalho modificou a proposta do Selmaegto em relacdo aos aspectos
tributarios que ndo puderam ser debatidos pois @efeia da Receita Federal nao
disponibilizou as simulagcdes de impacto fiscalileutério pertinentes. A proposta alternativa
do Ministério da Fazenda para o regime de tribatdgiapresentada na Camara de Politica
Econbmica. Segundo nota técnica sobre os resultmos$rabalhos do grupo de trabalho, o
Ministério da Fazenda:

[a]dotou, ainda, como estratégia sobre a propostaeil Geral da Micro e
Pequena Empresa, a aprovacdo do PLP 210/2004 - dei
Empreendedorismo, pelo Congresso Nacional, paraersemdepois o
Executivo mandar o PLC da Lei Geral, o que previdepa se dar até o final
deste exercicio (Nota Técnica n°416/SAG-Casa @005).

O projeto para as MPEs tornou-se importante pavargo Lula, como analisou Luis

Nassif, no artigo “A hora das microempresas”:
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O projeto pode ser um divisor de aguas por variazoes.
A primeira, a de ser o primeiro grande projeto dsbdrocratizacdo no pais,
usando como laboratério um setor estratégico, magual a Receita tem
pouco a perder e muito a ganhar. As pequenas @enigresas tém peso
pequeno na arrecadacdo e peso enorme no PIB eat@gele empregos. O
governo podera testar o modelo nesse setor, contdgrnarobabilidade de
aumentar a formalizac&o. Pelas avaliagGes prelmsnperde quase nada na
largada (0,1% de queda presumida nas receitasafsger ganha muito no
médio prazo, a medida que se transforme em indlgdiormalizacdo das
empresas. A segunda razao é que, dando certoseEgrento, podera servir
de laboratério para se estender para todo o paithg de S. Paulo
03/12/2004).

Em janeiro de 2005, Paulo Okamoto assumiu a presi@é@o Sebrae. Okamoto havia
exercido, anteriormente, as funcdes de presidentbrdtorio estadual do PT de Sdo Paulo e
de diretor do Sindicato dos Metallrgicos de Saon&eio do Campo. Ele tambéem foi
coordenador da parte logistica da campanha de @Q2la. Seu antecessor, Silvano Gianni,
era ligado ao Partido da Social Democracia Braasil@®SDB) e chegou a ocupar o cargo de
secretario-executivo da Casa Civil no governo RetoaHenrique. A mudanca, porém, nao
representou descontinuidade administrativa, ja @Qkamoto era diretor de administracédo e
financas do Sebrae desde 2003.

Em abril do mesmo ano, o substitutivo do CDEICdoncaminhado para a Comissao
Especial da Microempre¥acujo relator era o deputado Luiz Carlos Haulymhe titular da
Comisséo de Financas e Tributacdo, ex-secretaritadenda do Paranad e com experiéncia
em tributacdo e administracdo publica. Foi nestmissBo que o0s interesses foram
mobilizados, com trabalhos que incluiram andlisprdgetos apensados, audiéncias publicas,
apresentacao de emendas, e, por fim, como resudm@tlodos esses debates, a elaboragéo de
substitutivo nesta comisséo.

Ainda em abril, no dia 12, foi lancada a Frente Eawarial pela Aprovacao da Lei
Geral, em Sao Paulo, promovendo acdes em todostados brasileiros, ouvindo queixas e
sugestdes dos empresérios e pressionando pelaag@oorvapida da Lei Geral. A frente era
liderada pelas confederacbes nacionais da Indu¢€il), do Comércio (CNC), da
Agricultura (CNA), do Transporte (CNT), das Insifftes Financeiras (CNF) e das
Associacdes Comerciais e Empresariais do BrasiOQB)Acom apoio do Sebrae.

4 A Comissdo foi criada em 17 de novembro de 206dstituida em 29 de marco de 2005 e instalada ede 26
abril de 2005. Seu presidente era o deputado Ciliddiss.
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Em S&o Paulo, o apoio a regulamentacdo se consuilmtana criacdo da Frente
Empresarial Paulista pela Aprovagédo da Lei Geraljidho de 2005. A frente conquistou a
adesdo de 94 deputados estaduais e realizou @tdosvregionais, que congregaram 10 mil
participantes e 115 mil assinaturas de apoio. Derdais meses, uma forca-tarefa da frente
paulista percorreu as principais regides do est@doeventos realizados em Séao Paulo se
estenderam aos outros estados do pais, levandoetésa de Fazenda do Rio Grande do
Norte, Lina Vieira, entdo secretaria estadual deutacdo do Rio Grande do Norte, que
também era presidente do Confaz, a chamar atemgd@mmecessidade de adaptar a proposta
a realidade de estados menores, evitando queosissnii prejudicados. Ressaltamos que esta
era uma questao sem consenso entre os atoresidogolv

As mobilizacdes pela aprovacdo da Lei Geral da MR¥blveram a organizacao de
carreatas, debates, seminarios e panfletagens, ddéoutras formas de sensibilizacdo. O
ponto alto de toda essa movimentacdo ocorreu emjBntho, quando a Frente Empresarial
pela Lei Geral liderou uma marcha com a participag@ quatro mil empresarios e lideres
empresariais, em Brasilia, para a entrega do anjétprda Lei Geral ao Presidente Lula e aos
presidentes do Senado, Renan Calheiros, e da C@oamBeputados, Severino Cavalcanti,
em ato publico. Dados sobre este anteprojeto est@amexo 3.

Voltando aos trabalhos da Comissdo Especial, umauds tarefas era apreciar as
proposicdes apensadas e que tratavam de reguilsapteS Nacional ou de alguns aspectos do
Simples, com inclusdo de novas atividades ou altieraliquotas. Esses projetos de lei foram
apresentados em funcdo da aprovacdo da EC n°428083iam parte das solucdes em
discussdo desde a entrada em vigor desta emendgua@ro abaixo oferece algumas

informacg0des sobre estes projetos:

N° | Autor Data Ementa

125| Eduardo Paes 20/01/2004 Regulamenta a Constituicdo federal d#8;18ria o Simples
(PSDB/RJ) Nacional - Simples Nacional; altera a Lei n° 8. 1431991.

155| Leandro Vilela 01/04/2004 Elimina vedacbes de opg¢do do sistemgpl&€snrevoga o
(PMDB/GO) aumento de aliquota dos percentuais de incidénciirdples.

156| Leandro Vilela 01/04/2004 Determina a revisdo anual, pelo Podecitivo, com base na
(PMDB/GO) variacdo acumulada do IGP - DI, de todos os valo@setarios

estabelecidos na Lei do Simples.

192| Mario Heringer 30/06/2004 Autoriza o fabricante de aguardente deaca optar pelo
(PDT/MG) Simples.

204| Augusto Nardes 06/10/2004 Faculta a opcéo das empresas de cinsssriio Simples
(PP/RS)

209| Odair Cunha 21/10/2004 Autoriza o fabricante de aguardente deaca optar pelo

(PT/MG) Simples
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210| Poder Executivo 08/11/2004 Institui regime tribigdprevidenciario e trabalhista especial a
microempresa com receita bruta anual de até R$0G®O0
(trinta e seis mil reais), e da outras providéncias

215| Augusto Nardes 16/11/2004 Faculta a opcdo das empresas de despaiameiro no
(PP/RS) Simples

223| Julio Redecker 30/11/2004 Autoriza as empresas de software aapt@elo Simples e a
(PSDB/RS) manterem as aliquotas vigentes na legislacdo antpara a

tributacdo do PIS-PASEP e da Cofins. Altera as he$s9.317,
de 1996; 10.637, de 2002 (Lei n° 10.684, de 20013).833, de
2003 (Lei n® 10.925, de 2004).

229| Almir Moura 15/12/2004 Altera a Lei n® 10.034, de 24 de oututer®000, para permitir
(PL/RJ) a opgao pelo Simples a pessoas fisicas prestaderasrvicos
com menos de dez empregados

235| Josias Quintal 01/03/2005 Autorizando a opc¢édo pelo Simples potepdas empresas que
(PMDB/RJ) prestam servigcos de academia de ginastica (fisigult

239| Geraldo Thadeu 29/03/2005 Concede descontos nas aliquotas do &mpbnsiderando o
(PPS/MG) namero de empregados da microempresa, enquadrada no

sistema simplificado de tributacéo.

245| Francisco Garcia 04/05/2005 Concede isencdo tributaria a microeragres empresas de
(PP/AM) pequeno porte e as dispensa do registro compleo tnés
primeiros meses de seu funcionamento
292| Paulo Pimenta 31/08/2005 Altera a Lei n° 9.317, de 1996, parasipddar que as
(PT/RS) agroindustrias familiares e os alambiques artesapaddutores

de aguardentes de cana, possam optar pelo Simples.

299| Antbnio Carlos 04/10/2005 Aumenta o limite de receita bruta elonda aliquota para que
Mendes Thame a micro e pequena empresa permaneca no regimengueS;
(PSDB/SP) possibilita o parcelamento do crédito tributarios daessoas

juridicas excluidas do regime tributario.

Quadro 10 - Projetos de Lei Complementar Apensadd3LC n° 123/2004

O projeto de lei complementar do deputado Eduasds Roi apensado logo no inicio
ao projeto original; ja os PLCs n® 192, 204, 223,229 e 235 estavam apensados ao PLC n°
155/2004, pois tratavam de assuntos correlatos.

Embora os projetos sejam pontuais, referindo-sgpactos da Lei do Simples, deve
ser dada uma atencéo especial ao unico projetatddaado Executivo, o PLC n° 210/2004,
que, além de prever uma nova categoria (de pecgm@poesario com receita bruta anual de
até R$ 36.000,00), inseria matérias de cunho tietal Detalhes sobre este projeto estdo no
anexo 2. Esse projeto de lei complementar, tamtwrhecido como Projeto da Pré-Empresa,
seguia 0s mesmos principios da Lei Geral da MP#uimslo regime tributario simplificado,

a criacdo de um comité gestor e medidas de deshtimacao. O objetivo era formalizar o
pequeno empreendedor, promovendo, além disso, lasduc previdenciaria do proprio
empreendedor e de seus empregados. A polémicaencdevido a previsdo de tratamento
previdenciario e trabalhista da matéria, que ettal@ereducéo da contribuicdo do FGTS de
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8% para 0,5% sobre o salario, desde que com egpcessordancia do trabalhador e opgéo
de se filiarem a previdéncia social, contribuindomcl11% sobre o salario minimo, entre
outras mudancas. Essas questbes migraram paraate kb Lei Geral, que incorporou em
grande parte o projeto do Executivo através dadigo “pequeno empresario”.

Os trabalhos da Comissdo Especial ocorreram numemionde crise do governo
Lula, as voltas com uma série de dendncias. Em,nfigiionstalada a CPIl dos Correios e
Telégrafos, com a denuncia de um esquema de caoupp qual um ex-funcionario,
Mauricio Marinho, negociava a participacdo de ersgmies em uma licitagcdo da estatal. No
més seguinte, foi a vez da instalagdo da CPI degdBi resultado de uma denuncia, feita em
2004, em que foi divulgado um video mostrando aciegédo de propinas entre o ex-assessor
da Casa Civil, Waldomiro Diniz, e um empresario@mo de jogos. A matéria élha de S.

Paulo, reproduzida abaixo, dd bem o tom do momentoipwiit

Apelidada de "CPI do Fim do Mundo”, a CPI passaunvastigar todo tipo
de dendncia que surgiu contra 0 governo, como assagigacdo entre o
assassinato do prefeito Celso Daniel (PT) e o esgude financiamento de
campanhas; as possiveis irregularidades na Prefeiter Ribeirdo Preto
durante a gestdo de Antonio Palocci; a supostaddode casas de bingo ou
a remessa de ddlares vindos de Cuba para a camgarthda, entre outros
temas explosivogolha de S. Pauld6/12/2005).

Em junho de 2005, o deputado Roberto Jeffersonpleide na CPl dos Correios,
concedeu uma entrevista utilizando o termo “mewSaf@ara caracterizar uma suposta
“mesada’ paga aos deputados para votarem de acontl@as posi¢cdes do goverrieolha de
S. Paulg 06/06/2005). No més seguinte, a CPl do Mensatdonktalada, porém seus
trabalhos foram encerrados em novembro sem ralafibial aprovado Kolha de SPaulg,
01/09/2005).

Com a crise provocada por todas essas dendnciaguise um movimento no
sentido de evitar a paralisacdo dos trabalhos dmi@eso. Armando Monteiro Neto, da CNI
e presidente do CDN do Sebrae, comecou a discattioelar apoios para a definicdo de uma
“agenda minima”, a fim de evitar que a crise prdifparalisasse os trabalhos do Congresso e
do Executivo. Entre os tépicos defendidos na agemiaidma, proposta pelos empresarios e
anunciada pelo governo, destacava-se a aprovacdwojeio de parceira publico-privado
(PPP) e da Lei Geral da MPE. Foi nesse contexto;ada por acusacdes e disputas politicas,

gue o projeto de lei tramitou. Embora houvesse prasséo para sua aprovagao naquele ano,
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o projeto de lei foi debatido na comissao especad trabalhos foram prolongados para o ano
seguinte [Folha de S. Paula29/07/2005).

Entre maio e novembro de 2005, a Comisséo Especiizou audiéncias publicas
com nomes relacionados a questdo. Foram ouvidossesgantes de organismos das MPEs,
como o presidente da Conempec, José Tarcisio da, ®ilo presidente do Sebrae, Paulo
Okamoto; das grandes organizacdes da estruturaratis@: o deputado federal Armando
Monteiro, presidente da CNI e o presidente da FIES2RIo Skaf; especialistas da area de
tributacdo como o0 ex-secretario da Receita Fed&warardo Maciel e o secretario de
Fazenda da Bahia e coordenador do Confaz, Albé&ilechado Mascarenhas. Foram
igualmente entrevistados representantes de setques defendiam sua entrada, ou
manutencéo, no Simples nacional, como foi o casprédsidente do Sindicato das Industrias
de Explosivos no Estado de Minas Gerais (Sindie®igynio Fernandes do Couto.

Os participantes debateram as trés propostas: Bxdoutivo, que era o PLC n°
210/2004, o substitutivo da CDEIC e a proposta dbr&. Entre os temas que suscitaram
varios debates encontravam-se o0 modo como setgaafdiscalizacao tributaria das empresas,
ja que os trés niveis da federacdo encontravamwsavedos, a exclusdo do setor de servicos
do Simples Nacional, a flexibilizacdo trabalhistaa emportancia de se incluir o Simples
Trabalhista.

O Simples Trabalhista era uma proposta voltada paesmlucdo de encargos sociais e
custos da contratacdo e demissdo de empregados egtaa empresas. A proposta
representava uma revisdo da legislacdo trabalhisi@do condicbes especiais para que
empresas pequenas nao tivessem este custo reduzsd@. ideia encontrava muitas
resisténcias por ser vista como uma reducao owapdEddireitos trabalhistas. Nas eleicoes
presidenciais de 2002, o entdo ministro do Traba&hE&mprego, Paulo Jobim, chegou a
entregar aos presidenciaveis uma proposta de enmdditucional, que permitira criar
tratamento tributario diferenciado para as MPE&rea trabalhistaDCI, 19/12/2002).

O relator da Comissao Especial, deputado Haulynolbaatencdo, em seu relatério,

para a dificuldade em se chegar a um consenso sofena como a norma deveria ser

“5 Alista completa de participantes incluia, aléra @ocitados, Eduardo Prates Octaviani Bernisjgeate da
Associacao Comercial de Minas Gerais, Luiz Carlizs Dliveira, diretor-secretario da FIEMIG, repres@ado

o presidente da instituicio Robson Braga de Andlitddeon Arzua, secretario da Fazenda do Paramsp&ito
das experiéncias estaduais na concessao de irmeatimicroempresas; Lina Maria Vieira, secretéai&azenda
do Rio Grande do Norte; Luiz Otavio Possas Gongalyresidente do SindBebidas/MG; Luigi Nesse, da
Confederacao Nacional dos Servicos (CNS) e Mautigi@l Pina de Souza Mugnaini, presidente da Federa
Nacional das Empresas de Informatica (Fenainfojl®MBogus, diretor do Departamento da Micro, Regue
Média Industria da FIESP.
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operacionalizada, mesmo que todos concordassensuaimportancia. Também foram feitas
reunides com técnicos do Ministério da Fazenda.

Os debates e as propostas de projetos de lei afadas e apensadas ao PLC n°
123/2004 levaram o relator a optar pela fusdo dé RL.210/2004 e do Projeto da Lei Geral
da MPE, do Sebrae, num Unico texto, cujos destapresentou no seu parecer:

1) criagcdo do Conselho Nacional da Microempresgadrparitario entre
Unido, Estados e Municipios;
2) estabelecimento de que microempresa é aquelaeogita bruta anual de
até R$ 480.000,00 e de empresa de pequeno porgdaacpm receita bruta
anual de até R$ 3.600.000,00;
3) presuncao automatica de opcao pelo Simples Nacia partir do momento
da inscricdo no Cadastro Nacional da Microempresa;
4) no que se refere as obrigacdes trabalhistagsiitutivo previa:
a) manutencéo da obrigatoriedade de entrega da,RAlS em sendo
as MPEs dispensadas da apresentacdo desses damgymemteria
comprometimento das estatisticas relativas ao mierdea trabalho a
cargo do MTE, e comprometimento do recebimentospelapregados
dessas empresas do pagamento do abono salaria, fgite com base
nas informacdes coletadas pela RAIS;
b) estabelecimento da reducdo do recolhimento pafeGTS dos
empregados das microempresas feita mediante acardmnvencao
coletiva.

A parte principal dos debates, na Camara, ocor@utramitacdo na Comissao
Especial, tendo como interlocutores, de um ladorepsesentantes do Sebrae, da Frente
Empresarial e da Frente Parlamentar e, de outrogmesentantes da Receita Federal e do
Confaz. Segundo Hauly, foram realizadas mais deedfides apenas com a Receita Federal.
As questdes envolviam o valor da renuncia fiscalgcada com o Simples Nacional — que,
para seus defensores, seria rapidamente compgnsiadarmalizacdo de novos negoécios — e
o receio de alguns estados (principalmente os rashermunicipios de perderem receita com
este novo regime. O argumento ao qual seus paosdégcorreram mais uma vez foi que a
perda seria momentanea e apenas para a ReceitalF€l&ebrae listou os atores que se

destacaram nas negociacoes:
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Entre os destaques dos interlocutores do govewm, & preocupacao de
resguardar a arrecadacdo, ha que se reconhecler foregional de Bernard
Appy, da Secretaria da Receita Federal, e o0 calsraigumentos de Lina
Vieira, presidente do Confaz. Contribuiu para miran as perdas o
secretario da Receita Federal, Jorge Rachid, desgalpela autoridade
politica do ministro da Fazenda Antbnio Paloccieesdu sucessor, Guido
Mantega. Para negociar os impasses politicos baonirio deputado

tributarista José Pimentel (PT-CE), que foi o iortor do governo na
Comissado Especial da Camara. O presidente Lulgessoa, interferiu em
alguns momentos em que as negociagbes estacaramposmoes

intransigentes (Sebrae, 2007: 17).

Outro ponto critico foi trazido pelo deputado Sérgfiranda, ao levantar uma questéo
de ordem, alegando que o projeto continha mudargéesgislacéo trabalhista, que fugiam do
escopo da regulamentacéo pretendida no artigo dati@ocao federal e que a “exigéncia de
quorum qualificado para destacar matéria de lenarth que esta sendo modificada no bojo

da Lei Complementar prejudicava seu direito degpaehtar®®. Ele afirmou:

(...) eu defendo o estatuto das Micro e Pequengsdsas no que se refere
fundamentalmente ao art. 179 da Constituicdo Fkdera seja, pela
simplificacdo de suas obrigacdes administrativém térias, previdenciarias
e crediticias. E isso néo se refere a obrigacabaltristas. E inconstitucional
tudo o que se refere a questdo trabalhista (DegicSMiranda, Recurso
n°306/2006).

Ele enfatizou o problema da ampliacdo de temasitha$ no substitutivo da comissao
especial, na medida em que o projeto de lei congaléam em discussédo visava regulamentar
o artigo 179 da Constituicdo, que dizia respeitenap a questao tributaria. No entanto, o
conteudo do substitutivo, em funcdo do projeto dovegno e do Sebrae, foi
significativamente ampliado com matérias de cuntabaihista e previdenciario, que
poderiam tramitar como projeto de lei ordinariasdetipo de matéria, um destaque de um
deputado poderia ser aprovado por maioria simplaglanto na tramitacdo de projeto de lei
complementar a aprovagéo do destaque acontecpelmas, com maioria absoluta. Assim, o
deputado defendia que estava sendo prejudicadeeireito, como parlamentar, de aprovar
destaques, uma vez que matérias que poderiam drarodmo lei ordinaria foram

incorporadas ao projeto de lei complementar.

¢ Questdo de ordem N°702, em 05/09/2006, cujo @utodeputado Sergio Miranda (PDT/MG) e Recurso
306/2006, em 05/09/2006, do mesmo autor.
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Outra voz que chamava atengdo para a problemalm® ®s aspectos trabalhistas
incluidos no PLC n° 123/2004 era a do diretor decubtentacdo do Departamento
Intersindical de Assessoria Parlamentar (DIAP)6fd Augusto de Queiroz. Segundo ele, o
PLC n° 123/2004, do deputado Juthay Junior, o PLT26/2004, do deputado Eduardo Paes,
e 0 anteprojeto do Sebrae tratavam de aspectasaniis, fiscais, desburocratizacdo e
aquisicoes de servicos e bens pelo governo. Paénse anexar o PLC n° 210/2004, de
autoria do Poder Executivo, foram introduzidas miaséde natureza trabalhista. Em artigo
ele afirmou:

(...) o relator da matéria na comissdo especigutdeo Luiz Carlos Hauly
(PSDB/PR), construiu seu substitutivo em negociacam a equipe
econbmica do Ministério da Fazenda, representada Eecretario-
Executivo da Pasta, economista Bernard Appy, qoecadeu um milimetro
sequer no que diz respeito aos aspectos negatwopade trabalhista,
previsto no PLP 210 do Poder Executivo. Até a sgde do item que
reduzia o FGTS de 8% para 0,5% dos trabalhadoesaslempresas foi feita
pelo relator & revelia do representante do GovEpueiroz, 2006).

A pressado pela votacdo da matéria também foi mgpecto destacado por Queiroz.
Isso pode ser constatado pelo fato de que, engaacdmissao discutia a Lei Geral da MPE,
tramitava no Congresso a “MP do Bem” (Medida Prangsn® 252), assim chamada por ser
um pacote de renuncias fiscais para diversas atlesl produtivas apresentado pelo governo,
e que, com as emendas apresentadas no Congresswaetonsideravelmente a previsao de
desoneracao tributdria. Entre as rendncias indufmidla oposicdo estava a elevagdo do
enquadramento no Simples Federal. Pretendia-sasjoecroempresas passassem o limite de
enquadramento de R$120.000,00 da receita brutd patea R$1.200.000,00, e as pequenas
empresas de R$240.000,00 para R$2.400.000,00.

Na negociagao entre governo e oposi¢cao sobreragdteno Simples Federal na MP,
as alternativas seriam deixar o tema para ser tdlscma Lei Geral ou editar uma MP
especifica para o Simples. Os parlamentares do P&Dé&ntanto, apresentaram a proposta de
duplicacdo do enquadramento das MPEs na prépria ddMBem”. Por falta de quérum, a
medida provisoéria ndo foi votada pelo Congress@nazo de 120 dias e foi arquivada. No

entanto, os pontos consensuais do texto dessa MR fimcluidos na MP n° 255, que a

" Artigo “Direitos Trabalhista Ameacados”, em 10@06, publicado no site do DIAP. O autor menciona o
deputado Sérgio Miranda (PDT/MG) e o senador PRalm (PT/RS) como figuras que se destacaram na
preocupacao com essas questoes.
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principio tratava da tributacdo dos planos de péngia, mas acabou recebendo os beneficios
tributarios que estavam dispostos na antiga memioldsoria, tornando-se assim a nova “MP
do Bem” e aprovando os novos limites do Simples ¢@®e num acordo com a Receita

Federal.

Considerada inaceitavel pela Receita, a regra gquagabilizou todos os

beneficios da "MP do Bem", que sO acabaram aprevapgacas a um
acordo: o governo aceitou a duplicacdo do tetoidpl8s, mas com novas
faixas e aliquotas a serem fixadas em outra MPegime definitivo de

tributacdo ficou para ser negociado na Lei GeRlha de S. Paulo

20/02/2006).

A MP n° 255/2005 foi convertida na Lei n° 11.196,20 de novembro de 2005, que
nos seus 134 artigos estabeleceu beneficios pasesds setores do regime produtivo, e para
as MPEs, que é o nosso fotdnicialmente, o contetido do pacote tributaridasd-se para a
promocdo de investimentos destinados a exportagén) de beneficios para informética,
construcao civil, mercado imobiliario e previdénpiavada Folha de S. Paulo30/10/2005;
Sebrae, 2005).

De acordo com o Sebrae, essa alteracdo tinha issirld potencial de impacto para
as MPEs, porém era necessaria sua regulamentacdogpe tivesse efeitt A Receita
Federal preocupava-se com a perda estimada emgoé@msa da elevacdo do novo limite de
enquadramento, e, para diminuir esse impacto eraseario que, na sua regulamentacao,
fossem alterados os percentuais das aliquotasnajolesi. A expectativa era de que isso fosse
resolvido com a aprovacao da Lei Geral da MPE, ®, @pesar das pressfes, acabou nao
acontecendo em 2005. Sua votagdo ficou para o eguinte, tornando necessario que o
governo aprovasse outra MP com um novo modelo itasf@ aliquota. Por sua vez, o

projeto da Lei Geral diminuiu o limite de enquadesmto de pequenas empresas de

8 Os setores beneficiados incluem setor elétriamjyins quimicos e farmacéuticos, cooperativas étditor
cooperativas de transporte rodoviario de cargabakmgens de frutas, laticinios, bovinocultura, sugaapel de
imprensa, nafta petroquimica, estaleiros navaisaZeganca de Manaus, cerealistas, fontes alteasadie
energia, taxistas, gemas e jdias, criadores deréameompanhias aéreas, prestadores de servigosldddes
privadas --sem falar de casos gerais, como as mipeguenas empresas

“9 Sebrae, 2005. Lei 11.196/05, “MP do Bem”. Notanige UPP 007/005. Unidade de Politicas Publicas.
Brasilia, novembro de 2005.

0 MP 275, de 29 de dezembro de 2005, com novassregra o Simples. Nenhum setor foi adicionadota tie
quem ja podia optar pelo Simples, convertida nanRdil.307 de 2006. Segundo o Sebrae, algumas saspre
principalmente do segmento comercial, podem sgugicedas com estas alteracdes. “Na pratica, a R0
alterou as aliquotas para as empresas que ja mstanguadradas no Simples, desvirtuando o propdsgmal
da duplicacao do teto. Foram criadas, isso simndeas faixas e aliquotas para as empresas cora beath
anual superior a R$ 1,2 milhdd*dlha de S. Pauld20/02/2006).
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R$3.600.000,00 para R$2.400.00,00, mantendo oeliqie havia sido estipulado na MP do
Bem (Folha de S. Paulal2/04/2005, 16/12/2005 e 31/12/2005).

Estas alteracbes estavam no parecer do relatoones§ao Especial, deputado Luiz
Carlos Hauly, aprovado nesta comissdo em 13 derdepede 2005. A tramitacdo da matéria
no plenario prosseguiu durante o ano de 2006, sivduna pauta da convocacdo
extraordindria em janeiro, sendo, finalmente, lavadotacdo em plenério, em setembro.

No inicio de 2006, com as CPIs em andamento e gocagado extraordinaria do
Congresso, o presidente Lula voltou de férias mEdiem entrevista semanal de radio, que o
Congresso votasse “trés projetos que poderiam maglhsubstancialmente a vida dos
brasileiros". Ele se referia ao Fundo de ManutercBesenvolvimento da Educacéo Basica e
de Valorizacao dos Profissionais da Educacao (Fndd_ei Geral da MPE e ao Orgcamento.
Em meio a crise politica e da sucessao presidencigresidente recorreu ao papel do
Congresso frente a sociedade, argumentando queorigr€sso [votaria] porque sabe gque,
independentemente das disputas politicas que tereamo 2006, o0 povo brasileiro néo
pode[ria] ser prejudicado por conta de uma displ#oral” Folha de S. Paulol0/01/2006).

Nesse contexto, o que se viu foi um Congresso aer@lvido em pedidos de
cassacao de seus pares, o0 esforco do governo ewaaprojetos considerados prioritarios e a
batalha da oposicao para aumentar seu espace@@itiesgastar o governo. Com o inicio da
campanha eleitoral, a pressédo sobre determinadasiaseera enorme. A queda de braco entre
governo e oposicado, no Congresso, ocorreu com oamsenos conhecidos: trancamento de
pauta com medidas provisorias, pedidos de confix@wcpresenca em votacdes importante
do governo e pressdo da oposicdo para votacdo abdeimatéria beneficiando aposentados.

Ainda no inicio do ano, o presidente da CNI e dd\NCIebrae, Armando Monteiro

Neto, voltou a enfatizar a importancia da aprovalg@bei Geral da MPE para a sociedade:

Num momento em que desenvolvimento e criacdo deregop sdo

prioritarios para o Pais, a Lei Geral das Microegfenas Empresas é um
dos melhores instrumentos de que dispomos parssfaramr essas

prioridades em realidad® (Globqg 13/02/2006).

Em 5 de setembro, foi votada a Subemenda Subgitapresentada por Hauly, que
teve de apreciar 206 emendas de plenario. Aprovata308 votos a favor, seis contra e trés
abstencdes, foi finalmente encaminhada ao Senatoprensa assim registrou o andamento

do processo:



156

Em tramitacdo desde 2004, o projeto, que agorawgbenado, quase SO
enfrentou resisténcias dos fiscos federal, estaduaiunicipais.(...) Uma das
principais objecfes da Receita Federal ao textoafdénclusdo entre os
beneficiarios do setor de servigos, hoje com pgpeg@o muito limitada no

Simples, por ser intensivo em mao de obra e egicatfpara a arrecadacao
da PrevidénciaHolha de S. Pauldd6/09/2006).

A pressdo pela aprovacdo continuava e o presidante pediu ao presidente do
Congresso, senador Renan Calheiros que agilizass#agdo no Senado para que fosse
aprovada antes das eleicOé®lfia de S. Paulo07/09/2006). Lula disputava seu segundo
mandato nas eleicbes presidenciais de 2006, tendw qrincipal adverséario, Geraldo
Alckmin, do PSDB.

O interessante era que, embora essa lei fosse cdagta uma matéria em que nao
havia opositores, jA que “todos parecem amar asepeg empresas”, como disse Tendler,
sua tramitacdo nédo foi facil. Seu acompanhamentoodstrou que se tratava de uma lei
complexa e ampla, que abarcava diferentes tipasteesses. A votacdo na Camara trouxe
para o debate uma série de pontos polémicos, cdPnogrsama de Recuperacao Fiscal (Refis)
4, a diminuicdo do FGTS com consentimento dos egapl@s e o fim da contribuicdo dessas
empresas para o Sistema S (embora ndo seja cateada o Simples Federal, ha processos
na justica criticando essa isencao, que nao fdicitgmente definida no Simples Nacional).

Algumas entidades do Sistema S declararam-se dastrao fim da cobranca da
contribuicdo, como o Servico Social do Comércio s¢pe o Servico Nacional de
Aprendizagem Comercial (Senac) e a CNI, no entarf8ebrae ndo se op6s a medida.

No Senado, o projeto da Lei Geral foi encaminhadia @ Comissdo de Assuntos
Econbmicos, cujo relator era o senador Luiz Ot&vioi aprovado com 55 votos a favor e
nenhum voto contra, mas com a inclusao de 34 erseadado 14 de mérito e 20 de redacdo.
A casa alterou a entrada em vigor do Simples Natiope passou de 1° de janeiro para 1° de
julho do ano seguinte. Segundo a Receita Federal @Gonfaz, ndo haveria tempo de
implementar o Simples Nacional, que exigia um Bistenformatizado para calcular a
distribuicdo dos recursos para Estados e munigipiagija responsabilidade ficaria com a
Receita Federal. Para a Unido e os governos estaguaunicipais, o adiamento em seis
meses da entrada em vigor do Simples Nacional eméfiso, uma vez que minimizaria as
perdas de arrecadacao, sobretudo pelo fato deeggeoscamentos ndo previam tal renuncia.
O adiamento do regime especial de tributacdo elaulodda renuncia repercutiram na

imprensa:
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A renulncia fiscal da Unido era calculada em R$®30es em 2007. O

valor desabaréd com o atraso da lei, o que serddermial: 0 Orcamento do
préximo ano, ainda em tramitacdo no Congressolev@em conta a queda
de receita. As perdas de Estados e municipios Bgtoode calculos tao
divergentes quanto duvidosos. Representantes derrgmiores e prefeitos
chegam a mencionar uma renuncia de R$ 9 bilhdesnap o relator do

projeto no Senado, Luiz Otavio (PMDB-PA), fala eenca de R$ 5 bilhdes;
o relator na Camara, Luiz Carlos Hauly (PSDB-PRjma que s6 a Unido

tera perdasHolha de S. Paula09/11/2006).

As modificacbes realizadas no Senado resultaranedacdo de um substitutivo que
foi enviado para nova votacdo na Camara. As afiesdeitas no Senado tratavam desde a
retirada de setores do Simples Nacional, como foasp das empresas que administravam
locacdo de imoveis, até exclusdo do Simples Nakamampresas que reincidissem no nédo-
atendimento de normas trabalhistas. Essas duasdam@stdo entre as quatro que foram
rejeitadas pela Camara dos Deputados, permanecentte as emendas incluidas a
vinculacdo do Comité Gestor ao Ministério da Faaemd que determinava o adiamento para
a entrada em vigor do Simples Nacional para 18ite de 2007.

A matéria retornou entdo a Camara. A partir dessmento da tramitacdo, ela nao
poderia mais receber emendas, podendo, apenasaaprorejeitar as emendas do Senado, o
que foi feito através de parecer apresentado pedatddo Hauly. A votacéo definitiva, em 22
de novembro, contou com 323 votos a favor e guabsiencbes. De acordo com célculos
apresentados na imprensa, a renuncia fiscal estisgartir da versao original do projeto era
de R$16 bilhdes, a qual foi drasticamente redueidduncéo das negociacdes, especialmente
em relacdo aos topicos que discutiam a extensadelosficios ao setor de servigcos e o
estabelecimento de aliquotas diferenciadas poada& atividade econ6mic&glha de S.
Paulo, 23/11/2009).

Outro ponto complicado foi a inclusdo de determ@saatividades, especialmente no
setor de servicos, considerado estratégico pareeeadacao, especialmente da previdéncia.
Um exemplo foi o caso das imobiliarias, que foratiradas do texto quando da tramitacéo
no Senado, mas foram novamente incluidas pela @amar vantagens das MPEs em
licitacOes publicas, vetadas em estatutos antsrifmefinalmente aprovada, no que pode ser
considerado um dos grandes avancos desta lei, pamoo Simples Nacional. Por fim, as
MPEs foram beneficiadas com mais um programa deelzamento de suas dividas com a
Receita Federal e a previdéncia sodwallija de S. Paula23/11/2009).

Ainda segundo &olha de S. Pauto
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O Supersimples é resultado de um acordo selade engoverno Lula e o
principal partido de oposicdo, o PSDB, durante agooiacdes para a
reforma tributéria, em 2003. A reforma nao foi aaida até hoje, mas os
tucanos concordaram em prorrogar a CPMF (Cont@louRrovisoria sobre
Movimentacdo Financeira, o chamado "imposto do whgge puderam
incluir na Constituicdo a autorizacao para cri&@iraples nacionalHolha de
S. Paulg 15/12/2006).

Apesar de apoiarem a nova lei, representantes sar@s como Joseph Couri,
presidente da Associacdo Nacional dos Simpi, eoP38kéf, presidente da FIESP, fizeram
algumas criticas ao conteudo final do projeto. Skafimou atencédo para a complexidade do
calculo do imposto, que exigiria um programa sifigaldo para obter o resultado. Outro
ponto era a falta de clareza quanto a responsadddigela fiscalizacdo do Simples Nacional,
qgue englobava as arenas federal, estaduais e paisicla Couri considerou a atribuicdo de
responsabilidade solidaria do empresario individuates da propria empresa em caso de
determinados tipos de divida como um equivoco, al@mcriticar o aumento da carga
tributaria para empresas de servicos ja inseridé&&imples Folha de S. Paulol5/12/2006).

Os micro e pequenos empresérios e seus lideresramaram no dia 14 de dezembro
de 2006 a promulgacéo da lei. A cerimdnia de sapgé&sidencial da nova legislacéo ocorreu
no Palacio do Planalto e contou com a presencalitecps, representantes de confederacdes
patronais, entidades e pequenos empresarios reun@uo ajuda do Sebrae. Outro grupo
estava no auditério da CNI, também em Brasilianirelo cerca de 400 personalidades
empresariais e politicas em evento organizado peésidente da entidade, Armando
Monteiro Neto e pelo Conselho Deliberativo do Sebra

Cabe ressaltar que o Palacio do Planalto ndo imf@rmesses eventos, a existéncia de
vetos parciais a nova legislacdo. Num ano marcadéoptes desgastes politicos, a aprovacao
da Lei Geral significava que o Congresso e o Exezutdo ficaram totalmente paralisados
com as CPR e o governo avancava na busca pelo desenvolvinemuoomico e justica
social.

Com isso, apenas no dia seguinte a aprovac¢ao fauatitados os vetos presidenciais,
rompendo com o acordo firmado no Congresso, esp@mtiente em relacdo a setores que
foram excluidos pelo presidente, como corretomsceracao e paisagismo, gerando protestos

de alguns parlamentares. Esses setores foram ggqtadgue outros profissionais liberais, que

*1 Folha de S. Paulol5/12/2006.
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exerceriam as mesmas atividades, ndo foram coraeiogl o que geraria privilégios de uma

atividade em relacdo a outrds

Uma das maiores preocupacdes da Receita Fedematteleis negociacbes da Lei

Geral foi evitar que a inclusdo de profissionaisedais no Simples Nacional levasse

assalariados a se tornarem pessoas juridicas defimbter tributacdo menoFdlha de S.
Paulo, 16/12/2006).

Os vetos presidencidisapresentados foram os seguintes:

a) vedava o paragrafo 2° do artigo 1°, que aaibudtualizacédo dos valores do

tratamento diferenciado ao Comité Gestor, caberald emislativo, via lei
ordinaria, apenas a tarefa de efetiva-la;

b) impedia a cobranca de contribuicdo sindicalquet, considerando que a
MPE j& estava isenta desta cobranca desde a Re81P de 1999

c) suspendia o veto a retencéo na fonte do imptestenda e das contribuicdes
instituidas pela Unido, porque entrava em confiibon outro dispositivo da
lei®>;

d) vedava o ingresso no Simples Nacional de MPEsdéeoracdo e
paisagismo, representacdo comercial e corretorasegi@os e produtoras de
fogos de artificio®. Esse veto baseava-se na periculosidade dos psydutue
exigia uma tributagdo mais alta. Vale lembrar, ajratrabalho desse setor para
sua inclusdo no Simples Nacional, com a presencawahencia publica na
Comisséo Especial do presidente do Sindicato dhssirias de Explosivos no
Estado de Minas Gerais (Sindiemg);

e) vedava o paragrafo unico do artigo 52, que ekteaia 0 modo simplificado
para apresentacdo de relatérios da RAIS e do €ag@djoverno ressaltou a

importancia das informacfes geradas por esse®nekpara a elaboracéo, o

monitoramento e a avaliacdo do conjunto de potitorgblicas de emprego;

2«Algum rato da burocracia passou uma rasteiraula’lreagiu o deputado Beto Albuquerque (PSBg-vic
lider do governo e um dos operadores do acertbquotjue havia incluido os corretores na lei geral.
Albuquerque pretende iniciar um movimento no Cosgpepara a derrubada do vetBblha de S. Paulo
16/12/2006).

*3 Mensagem n° 1.098, de 14 de dezembro de 2006

**\/eto a0 paragrafo 4° do artigo 13: “...Portantmamutencéo desse dispositivo seria um claro rgsacem
relacdo a norma juridica vigente”. Mensagem n°8.,.88 14 de dezembro de 2006.

> \eto ao artigo 15.

*\leto aos incisos XXIl e XXVIII do §1° e §3° doigd 17.

" Caged — Cadastro Geral de Empregados e Desempsega criado pelo Governo Federal, em 1965, e
instituiu o registro permanente de admissfes ed&pde empregados, sob o regime da Consolidagsd@sa
do Trabalho (CLT).
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f) vedava o paragrafo 2° do artigo 55, que, aaitida fiscalizacdo, estabelecia
a elaboragcdo de um plano negociado entre o fischlize 0 empregador para
sanar o problema encontrado. Para 0 governo, %asit@acia de limites legais
para o denominado ‘plano negociado’ tende a inkkio exercicio do poder
de policia administrativa, pois, transfere pardam@ da autonomia da vontade
0 cumprimento da legislagéo trabalhista, frustramdeu objetivo”;

g) excluia a criacao do Sistema Nacional de Gaswdle Credito por se limitar
as MPEs, excluindo outros possiveis publicos-ahas profissionais
autdbnomos, as associacdes e as cooperativas @d)igo

h) vetava o artigo 69, que dispunha sobre respdmsale limitada do
empresario individual, ou seja, que 0 micro e pequempresario “somente
respondera pelas dividas empresariais com os beheitos vinculados a
atividade empresarial, exceto nos casos de desviindlidade, de confusdo
patrimonial e obriga¢fes trabalhistas, em que poresbilidade sera integral”.
Como foi visto anteriormente, este artigo havia sidticado por Joseph Couri,
da Assimpi e as razdes do veto envolviam a difmtddda fiscalizacdo da
administragcdo publica em verificar os “casos devidesle finalidade, de
confusdo patrimonial e obrigagbes trabalhistas". dderdo com o projeto,
nestes casos 0 pequeno empresario poderia sensabjlizado diretamente
pelas dividas da empresa.

i) vetava o paragrafo terceiro do artigo 77, peaia sedacdo deixava duavidas
sobre sua vigéncia nos estados e municipios, edmecite em relagdo ao
Simples Nacional. A lei aprovada revogaria o estatnterior, incluido o
Simples Federal, porém com a entrada em vigor dpl8s Nacional apenas
em 1° de julho de 2007, ndo ficava claro se nedtevialo leis estaduais e
municipais estariam revogadas ou ndo. Ou sejaficd@ claro se no primeiro
semestre de 2007 as leis estaduais e municipaisjigan sobre tributagéo
diferenciada para MPEs estariam revogadas ou méa,wez que o Simples
Nacional seria iniciado apenas em 1° de julho @& 20

J) vetava o artigo 85, segundo o qual se preteteli@rminar a fixagéo de verba
honoraria pela sucumbéncia do devedor em substituic encargo legal de
20% devido em acdes de execucao fiscal. Ou sdjafigur este encargo legal
pelo honoréario de sucumbéncia, que é o valor qu& aetermina que a parte

vencida (sucumbente) no processo judicial pagueta pencedora. A verba de



161

sucumbéncia distingue acdes ajuizadas de ndo dfEz&sta sistematica foi
considerada inviavel, pois, segundo o veto, “aepttetde igualar o tratamento
dispensado ao contribuinte pelos diversos orgaeshados no Programa de
Recuperacao Fiscal, estabelecendo norma antiiscadouie traria beneficio a
apenas uma parte dos contribuintes optantes pefdSREque poderia resultar
em prejuizos para as demais pessoas juridicaslattasua este programa”’
(Mensagem de veto n° 1.098, 2006).

Alguns desses vetos agradaram as MPEs, como o maibo@do patronal, ao
contrario do veto a simplificacdo do relatério pamesentacdo de relatérios da RAIS e
Caged. Ao final, todo esse processo resultou na&Cbenplementar n°® 123/2006, que entrou
em vigor gerando muitas duvidas entre contadoresico € pequenos empresarios e
mantendo uma série de polémicas sobre a simpliftcdg tratamento para as MPEs.

Diferente do Simples Federal que foi instituidoaatip de uma medida provisoria, 0
Simples Nacional resultou de uma lei complementgre, pelo quérum exigido para
aprovacao, demandou esforco maior de negociac@&m Alisso, o Simples Federal tratava
apenas da questao tributaria, vigorando simultaaeterao estatuto de 1999, inclusive com
definicbes diferentes para MPEs entre eles. O &snjdhcional fazia parte da Lei Geral, que
oferecia uma mesma definicdo de MPE, tanto paraeatdo tributaria quanto para os demais
campos. Outra diferenca importante foi o estabmlesto, no caso do Simples Nacional, de
um acordo entre os diferentes niveis da federac&o pgrmitiu a cobranca unificada de
cobrancas e impostos. Além do Simples Nacionatpalgstaque importante da Lei Geral foi
avanco promovido pela participacdo de MPEs em casniblicas.

No anexo 4, apresentamos um histérico da Lei Glratle a apresentacdo da PEC

n°41/2003 até a aprovacao da lei.

5.2 - Caracteristicas da Lei Geral da MPE

A Lei Geral da MPE foi aprovada em 2006, ap0s queie anos de tramitacao.
Originalmente o projeto de lei visava regulamerdar dispositivos inseridos com a EC
n°42/2003, ou seja, 0 regime Unico de arrecadal@avia, seu contetudo foi ampliado,
passando a abarcar outras questbes, como a desiideg@o na abertura de firmas e os
incentivos crediticios e tecnolégicos. Durante saanitacdo, foram realizadas audiéncias

publicas, incorporacdo de varios projetos de l&tertes, discussdo de emendas e de trés
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substitutivos até ser definido o projeto final.#ssociacdes e liderancas empresariais, por sua
vez, promoveram semindrios, debates, carreataddizagdes em todo o Brasil. Nesta secao,
apresentaremos 0s principais pontos da Lei Geral/aga.

O primeiro ponto de que trata a lei eram os limdesenquadramento para micro e
pequenas empresas. Deve-se lembrar que, antes elad, os limites para os beneficios
tributarios, ou seja, para a inclusdo no Simplasemais baixos do que para o estatuto de
1999. O anteprojeto do Sebrae previa um limiterdpi@adramento maior, porém permaneceu
0 que ja havia sido alcancado com a Lei n° 11.D8&20u seja, microempresa era a aquela
com receita bruta anual até R$240.000,00 e pequemaresa com o limite de
R$2.400.000,00.

Em termos institucionais, a lei previa a criac@oQbmité Gestor de Tributacdo das
Microempresas e Empresas de Pequeno Porte, viocaladMinistério da Fazenda, como
forma de garantir a participacdo dos estados, iDigtederal e municipios na administracdo
dos aspectos tributarios. Para isso, o comité smmaposto por dois representantes da
Secretaria da Receita Federal e dois representatSecretaria da Receita Previdencidria
como representantes da Unido, dois dos estadoestido Federal e dois dos municipios.
Além do Comité, a norma também estabelecia quaunk&ermanente das Microempresas e
Empresas de Pequeno Porte trataria dos aspectdsiméarios da lei, sendo composto por
entidades de apoio e de representacdo das MPBaas@overnamentais.

Para solucionar o problema da burocracia e, coes¢gmente, do tempo e dinheiro
gastos para abrir ou fechar uma empresa, a Leil @stabelecia a implantacdo de um
cadastro unificado nos trés ambitos do governo dommoa de simplificar esse procedimento.
Dessa forma, a inscricdo e a baixa seriam reakzaden Unico local, diminuindo o prazo e a
exigéncia de declaracbes e documentos. Aléem diefojia que a baixa da empresa sem
atividade ha mais de trés anos passaria a ser atitamsendo os deébitos tributarios
assumidos pelos sécios.

Por outro lado, a simplificacdo nas normas relatisamao de obra dispensava as
MPEs de uma série de procedimentos, entre os geasguintes: afixar quadro de trabalho
em suas dependéncias; anotar as férias dos empsegad respectivos livros ou fichas de

registro; empregar e matricular seus aprendizes auwsos dos Servicos Nacionais de

%8 Alterado pela Lei Complementar n° 128/2008, qusstuiu os dois representantes da Secretarieedaifd
Previdenciaria por mais dois representantes dateizr da Receita Federal.



163

Aprendizagem; possuir livro intitulado “Inspecdo Tabalho®® e comunicar ao Ministério
do Trabalho e Emprego a concessao de férias cadetiv

A Lei Geral permitiria também que 0s micro e peqseampresarios pudessem ser
representados na Justica do Trabalho, mesmo gmresentante ndo possuisse vinculo com a
empresa. Previa, ainda, um nimero maior de dispatesabrigacdes para 0 empresario com
receita bruta anual no ano-calendério anteriottél&® 36.000,00 (trinta e seis mil re&is)

Mesmo ja fazendo parte do estatuto anterior, d®,18%ei Geral reafirmou a pratica
da fiscalizacdo orientadora, no que se referiaagpgectos trabalhista, metrologico, sanitéario,
ambiental e de seguranca, utilizando o critéridulga visita antes de efetuar a multa. Assim,
na primeira visita, o fiscal deveria orientar a MREorrigir alguma infracdo ao invés de
multa-la imediatamente. No entanto, este tratamespecial ndo seria aplicavel nos casos em
que fosse constatada infracédo por falta de regilgrempregado, ou anotacédo da Carteira de
Trabalho e Previdéncia Social, ou ainda na ocoiaéhe reincidéncia, fraude, resisténcia ou
embaraco a fiscalizagdo. A nova norma também peedeasburocratiza¢édo e a instituicdo de
incentivos fiscais na exportacéo, beneficiandoxgsreacdes das pequenas empresas.

Em relacdo ao associativismo, foi criado o “consosimples”, segundo o qual as
MPEs optantes do Simples Nacional poderiam reatiegbcios de compra e venda, de bens e
servigos, para os mercados nacional e internagienalconjunto. Dessa forma, 0s pequenos
empresarios poderiam se associar visando ganhasaida, competitividade, reducdo de
custos, acesso ao crédito e a novos mercados cgamban poder maior de negociacao. No
entanto, o “consorcio simples” necessitava de seegahtacdo do Executivo.

Entre os dispositivos para a melhoria do acessorédito, estava a possibilidade de
destinacdo para as cooperativas de crédito, cujadrgs de cooperados participassem de
micro e pequenos empreendedores, de repassaraedar$-AT. No que se refere ao apoio a
inovacdo, a Unido, estados e municipios deverialicaapno minimo, 20% do total de
recursos destinados a inovagéo para o desenvoliordertais atividades nas MPEs.

O capitulo sobre regras civis e empresariais isaraa MPEs da obrigacao de realizar
reunides e assembléias dos socios em qualqueritdasdgs previstas na legislacéo civil,
sendo estas reunides e assembleias substituidagellmeracdo representativa do primeiro
namero inteiro superior a metade do capital so€@dkegislador quis, com isso, simplificar as
deliberacbes sociais das MPEs, fazendo com queéassscom mais de 50% das quotas

%90 Livro de Inspecéo do Trabalho é utilizado pelditor fiscal, encarregado da inspecdo do estabsato,
para, apos as devidas averiguacdes, registravnooshia visita, consignando a data, a hora dooico término
e o resultado da inspecao.

% Estes beneficios foram revogados pela Lei Compiean@°®127/2007
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sociais pudessem tomar decisdes sem a necessel@adavbcacdo de reunido ou assembléia
com todos os socios. Estas sé seriam obrigatonascasos estipulados no contrato, na
exclusdo de soOcio por justa causa ou nos casosuerpusesse em risco a continuidade da
empresa devido a atos graves. As MPEs também fitadiapensadas da obrigacdo de
publicar seus atos societarios em jornais de eigéd e diarios oficiais.

Sobre 0 acesso a justica, as MPEs passavam a adreitidas como proponentes de
acdo perante o Juizado Especial e deveriam senutatlas a utilizar os institutos de
conciliagéao prévia, mediacao e arbitragem parac8oldos seus conflitos.

Em relacdo a representacgéo institucional, o Mingstdo Desenvolvimento, Industria
e Comércio Exterior, que coordenava o Forum Permardas Microempresas e Empresas de
Pequeno Porte, também deveria incentivar e apotaiagdo de foruns, inclusive regionais,
com participacdo dos 6rgdos publicos competenaseentidades vinculadas ao setor das
MPEs.

A Lei Geral também estabeleceu a figura do “pequempresario”, que seria 0
empresario individual com receita bruta anual d& R$36.000,00. Esse dispositivo foi
resultado do projeto de lei da “Pré-Empresa” (PILQ10/1004), que foi incorporado a Lei
Complementar n°® 123/2006, que associou a pré-em@espequeno empresario, que era
mencionado no Coddigo Civil brasileiro. O pequeno pesario foi renomeado de
microempreendedor individual, de acordo com Lei @Glementar n® 128/2008, que fixou o
tratamento diferenciado deste tipo de empres@imgando a parte relativa na Lei Geral.

Para finalizar, outro ponto que suscitou discus$desm relacdo a participacdo em
licitagBes publicas, determinando a fixacdo detérpreferencial de compras governamentais
para MPEs, além de dispensar tratamento diferemcied apresentacdo de documentos,
permissdo de subcontratacdo de MPEs por uma empnesar, admitia também a
possibilidade de fornecimento parcial de granddssloAlém disso, licitacbes de até
R$80.000,00 poderiam ser realizadas especificanpamte MPES, sendo que este dispositivo
representava, ao lado do Simples Nacional, um dasras avancgos desta legislacdo. Esse
aspecto do tratamento diferenciado também podedaer nos estados e municipios, sendo
necessario que suas casas legislativas (assemldsiaguais e camaras municipais)
aprovassem legislacdo especifica sobre a questao.

O gerente de politicas publicas do Sebrae, BruriokQresumiu 0s pontos principais
da Lei Geral da MPE ao definir as quatro macrojgalit presentes nesta legislacdo: a) a
desburocratizacdo; b) a desoneracao tributariea @ovacdo e competitividade e; d) o

mercado e uso de poder de compra do Estado (Estae&uick, 2009).
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O préximo item trata da macropolitica referenteeactheracao tributaria expressa no
Simples Nacional, que foi o tema dos principaisatied durante a tramitagédo e era a questao
especifica do projeto de lei original da Lei Gebakcutiremos sua composicéo, aplicacdo nos

Estados e municipios e os setores incluidos e ieoduesse regime.

5.3 — O Simples Nacional

O tema de maior destaque e que provocou grandassd@es foi a criacdo do Simples
Nacional, que substituiu o Simples Federal cujoaradle era restrito a impostos e
contribuicdes federais. Dessa forma — além do IRHJ,CSLL, Cofins e PIS —, a nova lei
passou a incluir o ICMS e 0 ISS, impostos estadei@minicipais respectivamente e que nao
faziam parte do Simples, a ndo ser nos casos de&wmios firmados entre eles e a Unido. O
regime de arrecadacdo unificado e simplificado voklendo a Unido, estados, Distrito
Federal e municipios — ja era, por si sO, tema dadg complexidade promovendo

praticamente um “reforma tributaria” para o se®mnucro e pequenas empredas

Simples Simples
IMPOSTOS Federal Nacional
Imposto sobre a Renda da Pessoa Juridica — IRPJ X X
Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI X X
Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido — CSLL X X
Contribuicdo para o Financiamento da Seguridad@aSec
Cofins X X
Contribui¢do para o PIS X X
Contribuicdo para a Seguridade Social, a cargoedaga
juridica X X
Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulacao de
Mercadorias e Sobre Prestacdes de Servicos depbirdsis
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacd@M3
(&mbito estadual) X
Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza —| ISS
(&mbito municipal) X

Quadro 11 - Impostos Incluidos no Simples Fedenal 8imples Nacional

No entanto, para ingressar no Simples Nacional,P& Meveria estar livre de uma

série de impedimentos definidos pela lei, incluginerelacdo a determinadas atividades.

®1 Alias, o Simples Nacional sofreu a¢des diretasderistitucionalidade movidas pela Confederacéo Natidos
Trabalhadores nas Empresas de Crédito (Contechfe@racdo Nacional do Comércio (CNC), questionansichisao de
determinadas atividades econdmicas deste regimeééla ajuizaram agdes a Associacdo Nacional dosiRares de
Estado (Anape), a Confederacéo dos Servidores Balliz Brasil (CSPB) e a Federagéo Brasileira de Asgiwde
Fiscais de Tributos Estaduais (FebraFite), em fugigidemandas de representantes de funcionarirgéies estaduais que
buscavam ver sob sua jurisdi¢do as fungdes de ingpiacdo da norma (Taylor e Da Ros, 2008:862)
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A titulo de ilustracdo, ndo podiam entrar no Sirmpdacional as MPEs que tivessem
sécio domiciliado no exterior ou as MPEs de cujpited participasse entidade da
administracdo publica, direta ou indireta, fedeeatadual ou municipal. O tipo de atividade
gue a MPE exercia também podia impedi-la de recafinggostos e contribuicdes na forma do
Simples Nacional, como era o caso daquela MPE igasse por finalidade a prestagcao de
servicos decorrentes do exercicio de atividaddeictigal, de natureza técnica, cientifica,
desportiva, artistica ou cultural, que constitufsdissao regulamentada ou ndao, bem como a
que prestasse servicos de instrutor, de corremrdabpachante ou de qualquer tipo de
intermediacao de negdcios.

Assim como no Simples Federal, as atividades vedadzermitidas foram objeto de
varias discussoes e de legislacdes posterioresafApas varias restricées, com a Lei Geral da
MPE algumas atividades do setor de servicos pudepdar por este regime simplificado de
tributacdo, desde que estas pessoas juridicasdieasleem exclusivamente as atividades
estipuladas ou as exercessem em conjunto com @tivakades que nao tivessem sido objeto
de vedacado. Estavam entre as que podiam optaiSgaldes Nacional: creche, pré-escola e
estabelecimento de ensino fundamental; agénciaiieada de correios; agéncia de viagem e
turismo; escolas livres, de linguas estrangeirass,acursos técnicos e gerenciais; academias
de danca, de capoeira, de ioga e de artes maeiainstrucdo de imoOveis e obras de
engenharia em geral, inclusive sob a forma de sphetada.

A norma aprovada definiu aliquotas diferenciadg@sogressivas por setor e subsetor
de atividade de acordo com faixas de receita bauntzal, além de incluir atividades de
servicos que ndo eram contempladas no Simplesate@er seja, o limite méximo da receita
bruta anual para enquadramento como pequena empesaera de R$2.400.000,00 foi
dividido em 20 faixas de receita, possibilitandce cqu empresa passasse de micro para
pequena empresa sem sofrer mudancas bruscasquadadipraticadas.

O Simples Nacional estabelecia que as MPEs segmmgasuas receitas, isto é,
“contabilizasse separadamente suas receitas, ddigue cada atividade fosse tributada no
justo limite de suas participacdes” (Sebrae, 20@43: Dessa forma, para o pagamento do
Simples Nacional, as MPEs deveriam separar agasacorrentes de:

| — da revenda de mercadorias;
Il — da venda de mercadorias industrializadas pefribuinte;
[l — da prestacéo de servicos, bem como da locded®ns moveis;

IV — da venda de mercadorias sujeitas a substdurgautaria; e
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V — da exportacdo de mercadorias para o extemmlusive as vendas
realizadas pomeio de comercial exportadora ou do consércio ptevia Lei

Geral

Foram estabelecidas tabelas de tghotalo Simples Nacional de acordo com as
atividades econOmicas. Estas tabelas eram defieitlasinco anexos, sendo que o anexo V
possuia as aliquotas mais elevadas, situacdo erargugecessario fazer uma relacédo entre
folha de salarios e receita bruta. As empresastasija este anexo teriam uma tributacao
maior, tornando a opc¢éo pelo Simples Nacional iafratpenas para aquelas que possuissem
uma significativa folha de salarios. A intencdo glmverno era beneficiar empresas que
empregassem mais pessoas e desestimular profissam@nomos a se tornarem pessoa
juridica. Faziam parte deste anexo, em geral, imglades que ndo estavam no Simples
Federal e entraram no Simples Nacional, e nesses c@m sempre era mais vantajoso para a
MPE participar deste regime de tributagcdo. Relasiwos abaixo as atividades e seus
respectivos anexos.

- Anexo |: Comércio
- Anexo II: Industria

- Anexo llI: creche, pré-escola e estabelecimergoedsino fundamental;
agéncia terceirizada de correios; agéncia de viagetarismo; centro de
formacdo de condutores de veiculos automotoregahspiorte terrestre de
passageiros e de carga; agéncia lotérica; serdgosanutencao e reparacéo de
automoveis, caminhdes, onibus, outros veiculosdossdratores, maquinas e
equipamentos agricolas; servigcos de instalacdout®agéo e reparacdo de
acessorios para veiculos automotores; servicosaheitencao e reparacao de
motocicletas, motonetas e bicicletas; servi¢os rigaiacdo, manutencao e
reparacdo de maquinas de escritorio e de informaservicos de reparos
hidraulicos, elétricos, pintura e carpintaria emsidéncias ou estabelecimentos
civis ou empresariais, bem como manutencdo e rgf@arale aparelhos
eletrodomésticos; servigcos de instalacdo e mangibete aparelhos e sistemas
de ar condicionado, refrigeracao, ventilacdo, aquetto e tratamento de ar
em ambientes controlados; veiculos de comunicalgoadiodifusdo sonora e
de sons e imagens, e midia externa. Também fazate peste anexo as
atividades de locagcdo de bens moveis, nesse cdsaiddo-se da aliquota o
percentual correspondente ao ISS previsto ness@Ane

- Anexo IV: construcdo de iméveis e obras de engealem geral, inclusive
sob a forma de subempreitada; transporte munidi@alassageiros; empresas
montadoras de estandes para feiras; escolas ligdeesinguas estrangeiras,
artes, cursos técnicos e gerenciais; producao ralla artistica; producao
cinematografica e de artes cénicas.
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- Anexo V: cumulativamente administracao e locag@omoveis de terceiros;
academias de danca, de capoeira, de ioga e densatesis; academias de
atividades fisicas, desportivas, de natacdo e &sda esportes; elaboracao de
programas de computadores, inclusive jogos elewdni desde que
desenvolvidos em estabelecimento do optante; liaem®nto ou cessdo de
direito de uso de programas de computacdo; plaesn confeccgéo,
manutencdo e atualizacdo de paginas eletronicasle dgue realizados em
estabelecimento do optante; escritorios de servom#ébeis; servico de
vigilancia, limpeza ou conservacao.

No anexo lll também constava as atividades decimxale bens moveis, nesse caso
deveria ser deduzida da aliquota o percentual smrrelente ao ISS. Nos anexos IV e V, o
INSS patronal deveria ser calculado e recolhidasgiamente nos termos da legislagéao
comum. As aliquotas das atividades do anexo V deweser acrescidas das aliquotas
correspondentes ao ISS previstas no Anexo IV. Tamflagiam parte do anexo V, os servicos
de transportes intermunicipais e interestaduaiesaio das aliquotas correspondentes ao
ICMS previstas no Anexo |. A variacdo das aliquotsidre estes anexos obedecia aos

seguintes limites, dentro das 20 faixas, de acoodo 0 apresentado na tabela a sequir:

Tabela 15 — Aliquotas de Tributacdo do Simples diedi

Anexo I Il Il v Vv
Comércio | Industria | Servicos | Servigos Il Servift's

Minima | 4,00% 4,50% 6,00% 4,50% 6,37%

Maxima | 11,61% 12,11% 17,42% |16,85% 18,50%

Fonte: Sebrae, 2007. Lei Geral das MPEs.
(*) O limite pode atingir aliquota minima de 17,3&¥maxima de 20%

Buscando respeitar as diferencas regionais, forgaaas valores diferenciados por
estado. Dessa forma, os estados e municipiosgfeita do recolhimento do ICMS e ISS na
forma do Simples Nacional, poderiam optar pelacapbo de faixas de receita bruta anual

com limites diferenciados, conforme o quadro abagxela.
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Até 1% do PIB De 1% a 5% do PIB Acima de 5% do PIB
Faixas até R$ 1.200.000,00 Faixas até R$ 1.80@000Faixas até R$2.400.000,00
Acre Amazonas Minas Gerais
Alagoas Bahia Parana

Amapa Ceara Rio de Janeiro
Maranhao Distrito Federal Rio Grande do Sul
Paraiba Espirito Santo Sao Paulo

Piaui Goias

Rio Grande do Norte Mato Grosso

Rondobnia Mato Grosso do Sul

Roraima Para

Sergipe Pernambuco

Tocantins Santa Catarina

Quadro 12 - Estados quanto a Participacdo na Féonag PIB e Faixas da Receita Bruta
Anual
Fonte: Sebrae, 2007. Lei Geral das MPEs

Dessa forma, as faixas de enquadramento no SimNae®nal variavam entre trés
grupos de estados, de acordo com sua participag&bdBr Por exemplo, a pequena empresa
em Sado Paulo tinha como limite de enquadramento uweteita bruta anual até
R$2.400.000,00; acima disso, eram consideradasesampmédias e grandes que pagariam
seus tributos, ICMS e ISS, diretamente ao estamlo ralnicipio respectivamente. Caso este
limite fosse aplicado em Tocantins, a quantidadend&lias e grandes empresas seria
praticamente nula, o que teria um impacto negatew@conomia estadual e municipal. Por
conta disso, foram criadas faixas diferenciadasim\scomo o Tocantins participava com até
1% do PIB nacional, o limite de enquadramento dgueea empresa era bem menor, até
R$1.200.000,00, permitindo a tributacdo de médgrmedes empresas.

Ainda em relacdo a tributos, foi mantida a dispepae 0s optantes do Simples
Nacional (assim como era com o0s optantes do Simpkderal) do pagamento das
contribuicbes para as entidades privadas de semsdgial e de formacdo profissional
vinculadas ao “Sistema S”. Essa medida foi diseutid justica, pois as grandes e médias
empresas se tornaram as Unicas contribuintes d@a&efrgdo do “Sistema S” de apoio a
MPEs. O Sebrae, por sua vez, apoiou a isencao &dssMobre esta contribuicdo, dado o
pequeno percentual que este segmento represeméedagdio ao total.

Ao final, a Lei Geral estabeleceu uma série de fii@as indo desde a busca por uma
diminuicdo e simplificacdo das obrigacdes tribaisre burocraticas até o estimulo para a

modernizacdo e o desenvolvimento destas empreaaassgbciativismo, crédito, inovagéo
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tecnoldgica e outras oportunidades. No anexo ®saptamos um resumo da arrecadacao do
Simples Nacional de 2007 a 2009.

Assim que a Lei Geral foi aprovada, lideres empi@sae dirigentes do Sebrae e da
CNI, entre outras associacfes, ressaltaram a mdm@ssde se continuar lutando pela
implementacdo dos dispositivos dessa norma, jA& gaeos deles dependiam de
regulamentacdo. Além disso, os estatutos antertbresam dificuldades em implementar
varias de suas medidas. Nesse sentido, considereas implementacdo merecia destaque,
mesmo que breve, na analise da Lei Geral da MPE.

O Comité Gestor do Simples Nacional (CGSN), porngde, foi instituido pelo
Decreto n° 6.038, de 7/2/2007 com a finalidader geriormatizar os aspectos tributarios do
estatuto nacional da microempresa e empresa despeqorte. A primeira presidente do
Comité foi Lina Maria Vieira, da Receita Federal. @mité é composto por dois
representantes da Secretaria da Receita Fedeisliepoesentantes da Secretaria da Receita
Previdenciaria, dois representantes dos estaddisados pelo Confaz, e dois representantes
dos municipios, sendo um indicado pela Confeder&{@monal de Municipios (CNM) e
outro pela Associacdo Brasileira das Secretariag-idancas das Capitais (Abrasf). O
presidente é designado pelo ministro da Fazenda estquatro representantes da Receita. O
Comité Gestor teve um papel muito importante naikzacao do Simples Nacional, pois foi
com base em seu funcionamento e atuagcdo que smuléagilitar o apoio dos estados e
municipios a Lei Geral, conforme destacou o gerdatpoliticas publicas do Sebrae, Bruno
Quick:

Boa parte das politicas publicas no nosso paissedefetiva devido a
rivalidade entre os entes federados, essa disputa &nido, estados e
municipios. E no caso da Lei Geral, no capitul&itoples, especificamente
na parte tributaria, o comité gestor do Simplesidied, ele € uma instancia
federativa, Unido, estado e municipios, entdo naanma relacdo de
hierarquia. Existe uma relacédo horizontal, nacicartEntdo o comité gestor
do Simples Nacional tem o poder dindmico de comelgar aspectos
operacionais necessarios para que a lei se efetve, 0 dinamismo
necessario para atualizar as novas tecnologiagvasncircunstancias a
aplicacdo da lei e tem a efetividade de uma in&émee tem o poder de
deliberar, mas o mais rico que tem é essa harngiiuzda relacdo dos entes
federados (Entrevista Bruno Quick, 2009).

O Simples Nacional entrou em vigor em julho de 2@)7segundo informacao
publicada na imprensa, haviam aderido ao novo regais de trés milhdes de MPEs, dos
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quais 1,337 milhdo migraram automaticamente dayarfimples Feder¥l No entanto, o
Simples Nacional passou a enfrentar um grande idemabs sua implementagcédo. Apesar da
participacdo e aceitacdo dos estados no novo regimngario, o0 que se tem observado é que
varios deles vém exigindo a substituicdo ou anégép tributaria do ICMS. Em muitos
casos, quando o estado estabelece que determiegdeersto econdmico deva recolher o
ICMS mediante o regime de substituicdo tributaeile fica desobrigado de dispensar o
tratamento tributario diferenciado a essas empresasando o setor.

Instituido em 2000, com base em artigo do estatetb999, o Férum vem realizando
diversas acbes desde entdo. Em 2007, um novo de@gtilamentando artigo do estatuto de
2006, modificou sua composicao e suas atribuigfes, passou a tratar dos aspectos néo-
tributarios do estatufd Atualmente o Férum esta4 desenvolvendo acées do astatuto,
entre elas a criacdo dos Foéruns Regionais. Sudidda passou a ser acompanhar a
implantagcdo efetiva dos aspectos ndo-tributarictedguarto estatuto da MPE e orientar e
assessorar na formulacdo e coordenacdo da poléaanal de desenvolvimento das MPEs,
bem como acompanhar e avaliar a sua implantacéa.i$%, € composto por seis comités
tematicos: Racionalizacdo Legal e Burocratica, Fegdo e Capacitacdo Empreendedora;
Investimento e Financiamento; Tecnologia e Inovagaomércio Exterior e Integracéo
Internacional e Informacéo.

O capitulo V da Lei Geral, que também tratava daga¢bes publicas, foi
regulamentado pelo Decreto n° 6.204, de 5 de seted&h2007, estabelecendo o tratamento
diferenciado nas contratacdes publicas de benggasre obras, no ambito da administracao
publica federal. Alguns estados e municipios tamf@negulamentaram tal dispositivo. Este
€ um exemplo do carater vertical desta politica fpi pensada para ser implantada nao
apenas em nivel federal, mas também no ambito skasiaes e municipios em relacdo a
aspectos que vao além do Simples Nacional.

Um dos pontos ainda ndo implementados é o Cad@stral. Em 2007, foi criada a
Rede Nacional para a Simplificagdo do Registro eatmlizacdo de Empresas e Negdcios —
Redesim e, em 2009, um comité gestor foi instakdando facilitar sua estruturacéo e
articulacéo politico-institucional. A ideia de iakir um comité gestor progrediu com o0s
resultados positivos conquistados com o comitéogeki Simples Nacional e, assim como
nessa experiéncia, a cooperacdo dos diferentes tderados seria fundamental. Com a

Redesim seria possivel realizar a integracdo destod processos dos 6rgaos e entidades

%2 \valor Econdmicp09/08/2007
%3 0 Férum foi instituido pelo Decreto n° 6.174 dg/4007.
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responsaveis pelo registro, inscricdo, alteracBaixa das empresas, por meio de uma Unica
entrada de dados e de documentos, acessada weetnte

De acordo com a concepcao de ser uma politicacakré Lei Geral estabeleceu que o
Ministério do Trabalho e Emprego, a Secretaria daeRa Federal, a Secretaria da Receita
Previdenciaria, os estados, o Distrito Federal muosicipios teriam o prazo de um ano para
editar as normas necessarias para garantir o gatardiferenciado da MPEs. De acordo com
0 Sebrae, a Lei Geral foi implementada em todosstedos, o que ainda ndo aconteceu nos
municipios, conforme vemos na tabela abaixo. Valgatar, no entanto, o desempenho do
Mato Grosso e do Espirito Santo com a aprovacdd elaGeral em todos 0s seus
municipio§*.

Aprofundando seu papel anterior, o Sebrae dispaubi um modelo de Lei Geral
para ser aplicado nos municipios, como forma d#itéaca regulamentacdo da norma. Em
publicacéo sobre o assunyia do Prefeito Empreendedor: como e por que imjlaa Lei
Geral Municipal a entidade listou cinco medidas que deverianpsblicadas pelo prefeito
para a regulamentacéo da Lei Geral no municipsabar:

1. Decreto que defina as atividades de alto riEstas atividades n&o poderao
receber o Alvara de Funcionamento Provisério eetisp de vistoria prévia,
com a finalidade de funcionamento imediato;

2. Decreto que regulamente o critério da fiscafipagrientadora por meio de
dupla visita;

3. Convénio com a Secretaria Estadual da FazendaJenta Comercial,
visando estabelecer que a empresa instalada nccimiontrabalhe com um
anico numero de identificacdo fiscal e um Unicoalopara dar entrada em
documentos

4. Legislacdo ou decreto que estimule as compraticpd junto as MPEs
locais;

5. Lei Geral Municipal, aprovada pela Camara doseaores e sancionada
pelo prefeito, devera regulamentar os varios diipos da Lei Geral

A aprovacao nos municipios vem avancando conforomsrma tabela abaixo:

% Independente da aprovacéo da Lei Geral nos estahosicipios, o Simples Nacional esta implementado
todos os entes federados.



Tabela 16 - NUumero de Municipios por Estado quexaram a Lei Geral Municipal

Municipios com

Total de a Lei Geral

Estados | Municipios| regulamentadg %

MT 141 141 100,00
ES 78 78 100,00
DF 1 1 100,00
SC 293 287 97,95
RJ 92 90 97,83
PR 399 344 86,22
RN 167 138 82,63
TO 139 111 79,86
AL 102 80 78,43
RS 496 376 75,81
RO 52 38 73,08
MS 78 57 73,08
BA 417 293 70,26
CE 184 127 69,02
AP 16 11 68,75
AM 62 38 61,29
RR 15 9 60,00
AC 22 13 59,09
GO 246 143 58,13
PE 185 103 55,68
PA 143 67 46,85
PB 223 104 46,64
MA 217 97 44,70
Pl 224 98 43,75
SE 75 25 33,33
SP 645 212 32,87
MG 853 249 29,19
Total 5565 3330 59,84

Fonte: Sebrae; <http://www.sebrae.com.br/customizado/lei-geral/tementacao-da-lei-geral-nos-
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estados/estatisticas-de-implantacao-da-lei-gemaknos-de-municiadpios-por-estaddtualizada em

12/9/2011

Paralelamente, a Lei Geral continuou em debate egislativo, e a necessidade de
melhorar a legislacdo resultou na promulgacéo d&bmplementar n°® 127, de 14 de agosto
de 2007, da Lei Complementar n° 128, de 19 de deede 2008, e da Lei Complementar n°

133, de 29 de dezembro de 2009.
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Uma das medidas da Lei Complementar n® 127/200& fevogacao do artigo 53 da
Lei Geral, que previa beneficios para o “pequenpresério” como dispensa de pagamento
de determinadas contribuicées sindicais por atands. Aléem disso, facilitou a quitacdo de
débitos fiscais para que as empresas pudessenssagmo Simples Nacional. A Lei Geral
permitia que as empresas realizassem um parcelanespecial relativo aos débitos de
impostos e contribuicbes previstos no Simples Nediacujos fatos geradores tivessem
ocorrido até 31 de janeiro de 2006, com a novadeiplementar foram incluidos débitos
ocorridos até 31 de maio de 2007. Esta norma reami@u o artigo vetado pela presidéncia
que instituia a Sociedade Nacional de Garantia dlito. Com a nova redacdo, esta
sociedade poderia beneficiar ndo apenas as MPEsonteos publicos-alvo e deveria ser
instituida pelo Poder Executivo. Também beneficmlgumas atividades de servicos,
alterando o anexo a que estavam designadas.

Em 2008, o estatuto de 2006 foi modificado subsaémente com a aprovacéo da Lei
Complementar n° 128/08, que criava o Microempregmdindividual (MEI), revogando toda
a parte sobre o “pequeno empresario” da Lei Génalras alteracbes foram, entre outras, as
seguintes: a transferéncia dos escritorios corggp&ia um anexo com aliquota menor; a
insercao de outras classes no programa do Simpleisl; a alteracdo e aprimoramento do
Anexo V da Lei Geral; a possibilidade de MPEs ogsupelo Simples Nacional realizarem
negoécios de compra e venda de bens, para os mencadional e internacional, por meio de
sociedade de propdésito especifico; além de outrascas que visavam a desburocratizagéo.
A LC 128/2008 também criou o Comité para GestaoReédesim. Este Comité ficaria
responsavel por regulamentar a inscricdo, cadasbertura, alvara, arquivamento, licengas,
permissdo, autorizacdo, registros e demais itefativies & abertura, legalizacdo e
funcionamento de empresarios e de pessoas juridéecgsialquer porte, atividade econémica
Ou composicao societaria.

O grande destaque dessa nova legislacao foi, aoten@a figura do MEI, com o qual
0 governo objetivava diminuir a informalidade, ado caminho para que o trabalhador
informal se torne um microempreendedor individidd. site do Portal do Empreendedor,
elaborado pelo governo federal, o empreendedovithdil foi definido como “a pessoa que
trabalha por conta prépria e que se legaliza coetugeno empresario”. Os requisitos eram:
faturar no maximo até R$36.000,00 por ano, nd@aeticipagdo em outra empresa como
sécio ou titular e ter um empregado contratado rggeba o salario minimo ou o piso da
categoria. O Portal do Empreendedor listava 438goaias entre as quais o trabalhador

deveria exercer suas atividades, para que pudesascsever como MEI. Como isso, ele se
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enquadraria no Simples Nacional e ficaria isents tlibbutos federais (Imposto de Renda,
PIS, Cofins, IPl e CSLL), pagando um valor fixo rsa&ln de acordo com o salario minimo,
que seria destinado a previdéncia social e ao I@GMSao ISS. Essas quantias seriam
atualizadas anualmente, de acordo com o salariomminAo optar por esse sistema, o
empreendedor individual passaria a ter acesso arstiy beneficios, como auxilio

maternidade, auxilio doenca e aposentadoria.

Por ultimo, temos a LC n® 133/2009, que favorecsuatividades de producdes
cinematograficas, audiovisuais, artisticas e caisuno Simples Nacional, 0 que gerou o
apelido de “Simples da cultura”. Esta norma reduzicarga tributaria das MPEs do setor
cultural, que passaram a ser tributadas pelo alkexia Lei Geral e permitiu a entrada no
Simples Nacional das MPEs que se dedicassem &&aibu apresentacdo de musica, teatro,
danca, cinema, audiovisual, literatura e artes awsu A pressdo do setor pelo novo
enquadramento e as acdes do ministro da Cultuca, Berreira, junto ao presidente Lula
contribuiram para sua aprovagao.

Acreditamos ter sido importante essa reflexdo sabmaplementacdo da lei como
forma de visualizar a relevancia e a complexidaake attigos discutidos e pelo fato dessas
modificacdes terem ocorrido pouco depois de suavagéo. Além disso, a Lei Geral parece
se diferenciar de estatutos anteriores, que tiveranbaixo grau de implementagao e impacto
na realidade das MPEs.

No caso da Lei Geral, ao invés de se limitaremgulagnentacdo do artigo 46 da
Constituicdo federal, ou seja, do Simples Nacionad, legisladores, impulsionados
especialmente pelos movimentos do Sebrae, estemdersideravelmente o alcance da nova
lei. Dessa forma, 0 novo estatuto, revogou o anmterio Simples Federal, e encontrou uma
oportunidade para ir além do projeto inicial, agitando o apoio institucional do Sebrae e o
contexto politico do governo Lula que buscava prar medidas voltadas para o
desenvolvimento econdmico e social. Também coritribulegado das politicas anteriores,
especialmente a avaliacdo sobre os acertos edinmi&imples Federal. A Lei Geral da MPE,
o Simples Nacional e o Microempreendedor Individs&b algumas das acbes do governo
Lula para o pequeno empresario/lempreendedor, maasoacdes também demonstram o
interesse no segmento, embora ndo fagcam partecdpcedesta pesquisa, como foi 0 caso do
programa de microcrédito produtivo orientado e gliiea para exportacao.

Por outro lado, a crise politica, com denuncia®és@urante a tramitacéo, reforcaram
a necessidade de mostrar que tanto o governo qoa@tigresso nao ficaram paralisados,

produzindo uma janela de oportunidade. Com foresgio do governo e de uwbby
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influente, o dos micro e pequenos empresariosampamtares aprovaram 0 NOvo marco

regulatorio voltado para este grande grupo.
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CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo central desta tese foi analisar a Leialéa Microempresa e Empresa de
Pequeno Porte, aprovada em 2006, durante o golernao A formulacdo dessa politica
publica federal possui um significado importante gstabelecer avancos inéditos na politica
em prol das MPEs, além de permitir uma analise gexial da trajetéria das politicas de apoio
a este segmento.

A relevancia desse estudo empirico esta na amelitlal politica aprovada, que
englobou mudancas em diferentes niveis, como orasinaitivo, o relativo ao associativismo
e as compras governamentais. E, principalmente makancas promovidas no tratamento
tributario com a aprovacao do Simples Nacional, qoeagregar tributos federais, estaduais e
municipais, superou o poder de veto dos estadosnecipios. Para isso, foi criado o Comité
Gestor do Simples Nacional, com o intuito de garanparticipacdo e a transparéncia dos
diferentes atores e de possibilitar a coordenaghaprovacédo dessa medida.

Outra caracteristica inovadora desta politica é cagater vertical, que previa sua
aplicacdo nos estados e municipios. Com o SimpkesoNal, essa aplicacao vertical era
automatica, mas no caso de outros beneficios, comaresso das MPEs as compras
governamentais, estava previsto que estados e ipisicaprovassem suas proprias Leis
Gerais, podendo, dessa forma, oferecer essa vantag@ as micro e peguenas empresas nas
compras governamentais de cada ente federado camon suas disposicdes especificas.

Nesse sentido, a Lei Geral é vista como uma pal@icsada que conseguiu 0 apoio de
diferentes atores, através de mecanismos de tré@ngpa e participacdo, em torno da
construcdo de um ambiente favoravel de negoci@asgmaMPESs.

Teoricamente, buscamos compreender os fatores agsbpitaram a formacédo e a
aprovacao dessa politica publica, e para issxzanios a abordagem do institucionalismo
histérico, combinada com o modelo de fluxos mddgplque permitiu avaliar o papel das
instituicdes, dos atores e das ideias nesse pmcess

A formulacéo e a aprovacao da Lei Geral da MPEes@ticadas através das seguintes
variaveis:

- 0 contexto politico, que se tornou bastanteréavel, a partir de 2003, com o
inicio do governo Lula, que preconizou a diminuicdas desigualdades sociais e 0
desenvolvimento da economia nacional. Dessa fomsaMPEs obtiveram uma atencao
especial por parte deste governo, que promoveuséme de iniciativas de apoio para este

segmento econdémico.
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- 0 papel dos atores institucionais, com destggua a atuacdo do Sebrae. A
entidade participou das discussdes de politicasodstru¢cdo do marco regulatério para as
MPEs anteriormente, desenhando propostas e buseguios. Em relacdo a Lei Geral da
MPE, a acédo do Sebrae foi um dos elementos pan&rada do seu tema na agenda e, além
disso, conseguiu que sua proposta fosse aprovadhenéando, consideravelmente, o escopo
do projeto inicial. Configurou-se, dessa forma, oarempreendedor politico desta politica.

- por fim, o legado das politicas anteriores, trido pelas normas que
definem o tratamento diferenciado para as MPEssE®bliticas, que se iniciaram em 1984,
foram se desenvolvendo gradualmente até a aprovicéei Geral da MPE, em 2006, com
énfase na questdo tributaria, embora seus estgrgessem medidas em outros setores. Os
beneficios tributarios alcancados, especialmentea&imples Federal e o Simples Nacional,
abriram um caminho, cujos custos de reversao tmmae mais altos com o decorrer do
tempo.

Ao analisarmos a trajetOria dessas politicas, peroes que o legado das politicas
anteriores e o papel do Sebrae estédo relacionasogprocesso de legitimacdo de ambos, no
qual a organizacdo e as instituicbes evoluiram erorsa. Durante esse processo, as
mudancas graduais sofridas por essas politicases@ittado, também, dos ganhos obtidos
pela sua entidade de apoio em termos de habilideet@gsos e conhecimento para conquistar
estes beneficios. A legitimagdo de ambas contphra que se alcancasse uma politica ampla
como a Lei Geral da MPE.

Nesse sentido, a tese focalizou um segundo plaaddien ao examinar a trajetoria das
politicas de apoio a MPEs e procurou demonstraapelpdo contexto politico, dos atores
institucionais e do legado politico na formulacad @i Geral da MPE. De forma mais ampla,
trata-se de uma trajetéria em que o0 Sebrae e ascg®lpara a MPE vao adquirindo
legitimidade num processo de retroalimentacao ipasitde aprendizado.

Ao escolhermos o institucionalismo histérico comaiagteodrico para analisar 0
desenvolvimento desse tipo de politica, deparansogwm a dificuldade em definir os
processos de mudanca e continuidade nas instituibfieentanto, de forma geral, a trajetéria
das politicas de construcdo do marco regulatorica pdPEs indica um processo de
dependéncia da trajetéria mais proximo do sentatalgno qual o passado afeta o presente,
do que no sentido restrito a processos encarceraigiste ponto, aproximamo-nos da
concepcao de pesquisadores que veem a definicgmodessos encarceraveis como um

excessivo determinismo causal (Thelen, 1999; SaR0ty).
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Procuramos mostrar também que o gradualismo peegentrajetéria dessas politicas
conduziu a formagédo de uma politica ampla e oupada as MPEs. Esse gradualismo teve
inicio em 1972 com a criacdo do Cebrae, a partirudea mudanca na politica de
desenvolvimento que passou a incluir o apoio as sMiRBmo forma, porém, de ajudar
grandes empresas que haviam recebido financiandenBNDES, especialmente a industria
pesada. Esta pode ser vista como a ideia fundaldopmlitica para a pequena empresa, que
contemplava basicamente a assisténcia gerencial.

A existéncia do entdo Cebrae estava ligada asigaslitde desenvolvimento do
governo, mas estas ndo asseguravam sua durabilidstiteicional, o que constituia um
problema para a estabilidade da organizacdo. Nos 88, o governo federal comecou a
adotar um discurso que identificava a microemp@sao importante ator na criacdo de
emprego e no desenvolvimento econdémico.

A partir desse momento, iniciou-se um movimentocdasolidacdo e expansao da
instituicdo, que continuou atuando em meio a owtoses (parlamentares, organizacdes de
interesses e instituicdes governamentais) em proécbnhecimento oficial da importancia do
tratamento especial para a MPE. Isso foi alcangaild 984, com a aprovacdo do primeiro
estatuto, que, embora timido, implementou renunfis@sis para as microempresas. Essa
politica foi iniciada em meio a crise econémicaacterizada por altos indices de inflacdo,
recessdo e instabilidade monetéria, combinada, lawo ppolitico, ao retorno ao regime
democratico.

A campanha do entdo ministro Hélio Beltrdo pelabdescratizacdo comecou a
destacar o papel que os pequenos empreendimemtesgm desempenhar num momento de
crise. Foi nessa conjuntura critica que teve inidoratamento diferenciado dirigido as
microempresas.

A construcao do discurso a favor da desburocra@@acdo pequeno, além da énfase
na justificativa do papel das MPEs na criagdo deregos, entre outros argumentos, foi
pautando esta trajetéria que se iniciou com o feecimento e legitimagdo do tratamento do
diferenciado ao setor. Entre os beneficios, o dastada trajetéria se concentrou nos
beneficios fiscais, primeiramente com a isencaalgiens impostos, passando pela criacdo de
um sistema federal de simplificagdo combinado cads aliquotas até alcancar um sistema
nacional simplificado, com a participagao dos Estad

O reconhecimento oficial do papel das MPEs na @aitsio federal de 1988, e a
mudanca do Sebrae para a condi¢cdo de servico sat@omo, em 1990, configuraram os

eventos subsequentes. Além de promover acdes mprag para as MPEs, a entidade passou
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a intensificar seu envolvimento na formulacdo dbtipas publicas. Outros dois estatutos
foram aprovados em 1994 e em 1999, reforcando reg@teno segmento e destacando a
importancia das MPEs. O estatuto de 1994 incorpasgeequenas empresas, mas manteve 0s
beneficios tributarios restrito as microempresas &statuto de 1999 representou a segunda
tentativa de regulamentacéo do artigo constituticeiativo ao tratamento diferenciado para
as MPEs. Este estatuto englobou medidas relatiViabas de crédito, relacdes trabalhistas,
aspectos trabalhistas e destinacdo de recursogifedsra pesquisa, desenvolvimento e
capacitacao tecnoldgica, mas apesar disso, obievesultado pouco expressivo.

No entanto, € em 1996 com os beneficios obtidos co8imples Federal que o
conceito de dependéncia da trajetéria se conctetizo sentido de uma escolha de dificil
reversao, conforme mostrou Maciel (2009), ao disagte e outros incentivos fiscais. O
Simples Federal oferecia a possibilidade de ares@a simplificada de impostos e
contribui¢cdes federais, além de aliquotas reduzidas

O aprendizado adquirido com o Simples Federal est&erne das propostas que
resultaram no Simples Nacional, reforcado por um@untura politica que estimulava o
desenvolvimento social e enfatizava as suas agbapalo a este segmento. Os dois regimes
especiais de tributagcdo — o Simples Federal eepostente, o Simples Nacional — sdo, em
geral, avaliados positivamente ao simplificarembatacdo e reduzirem impostos. O Simples
Nacional simplificou a arrecadacdo com base emdacorédito entre os entes federados,
mediante o qual foi estabelecida uma Unica guiardecadacdo nos diferentes niveis da
federacdo, além de apresentar um modelo gradatitre as faixas de execucao e incluir
diversos setores de servigos. Por outro lado, tamgg&tornou um instrumento relevante de
fiscalizagéao da receita federal.

A Lei Geral foi aprovada em 2006, incluia, além 8wonples Nacional, outros
beneficios como a participacdo em licitagdes pablicadastro unico e fomento a inovacao,
nem todos implementados. Pode-se dizer que a ggguleem sido eficiente na questao
tributaria e avangou nas compras publicas, masaaniimitada em relagdo a burocracia de
abertura de firmas e ndo avancou em pontos constdquiabalhista e fomento a inovacao.

Em relacéo a esse aspecto, deve ser destacadoSplwae aproveitou a agenda que
discutia a reforma tributaria para introduzir o éedo impacto desta reforma para as MPEs, o
que resultou na aprovacao do artigo que previa lemeomplementar para a instalagcao do
Simples Nacional. A partir da entrada desse temagesada, a entidade ampliou o rol de
questdes, produzindo um amplo estatuto para o sggreeaumentando a complexidade para

além da questao tributaria, nesse sentido o papehtreendedor politico também passou a
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ser fornecer significado e identidade ao proble@aSebrae utiliza, dessa forma, uma
estratégia de realcar a ousadia da Lei Geral elmneficios para o crescimento econémico,
para a geracao de empregos e para o desenvolvisti&b.

A tramitacdo desta politica por meio de projetolalecomplementar permitiu uma
ampla discussdo e um processo de maior transparéocprocesso politico, devendo ser
registrado como um mecanismo importante que caniripara a negociacao de acordo entre
os entes federados na questdo tributaria e paraompmnhamento da discussao pela
sociedade.

Ao expandir o alcance dessas politicas, a Lei Gmdé ser vista como um resultado
da habilidade do Sebrae em mobilizar recursos dugio a convergéncia dos fluxos de
problemas, politica e solu¢cdes no momento adequaidmdo condicbes favoraveis para sua
aprovacao. O fluxo de problemas surgiu com a demaledorrente da desatualizacdo dos
limites de enquadramento de MPEs no Simples Fededal estudos mostrando o ambiente
desfavoravel aos pequenos negocios. O contextticpoiniciado com o governo Lula, que
promoveu o0 crescimento econémico e o desenvolvimeatial, adquiriu uma dimensao
significativa. E as solu¢des que contavam com @gpablico e receptividade dos politicos, e
a principio poderiam ser consideradas viaveis.

Nesse sentido, a proposta de politica da Lei Getalva sintonizada com os valores
dos policy makers,que defendiam o apoio as MPEs. Porém, o maiorfidesatava em
mostrar a viabilidade técnica da implementacao idgptes Nacional, o cerne da lei. Isso foi
possivel com a atuacdo da Receita Federal, aoumaseq transparéncia para estados e
municipios dos processos de transferéncia, por deemiacdo do comité gestor.

O emprego do modelo de fluxos multiplos demonsttomno este processo ocorreu
empiricamente e ajudou a compreender os diferefatteses que moldaram a decisao
governamental.

No fluxo politico, a eleicdo do presidente Lula c@amum ambiente politico que
favoreceu a entrada deste tema na agenda de demsdam clima nacional e mudangas na
estrutura administrativa, propicias a esta discus3étro fator que contribuiu para esse fluxo
foi a pressdo de grupos de interesses. Com efdgimnas organizacfes empresariais, como a
CNI, manifestaram-se sobre a relevancia dos pradetas MPEs. Kingdon (2003) trata aqui
do contexto politico propicio para mudancgas na @@ea nesse quadro as ideias exercem um
papel fundamental (Kingdon, 2003; Capella, 2006).

No fluxo de problemas destacamofeedbackde politicas anteriores. O fato em voga

era a desatualizagéo dos limites de enquadramerfianaples Federal, inalterado desde 1999,
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gerando uma pressado por mudancas. Além dissopsig editoriais apresentavam dados e
informacBes de estudos sobre ambiente de negoa®$BES, que indicavam a existéncia
desses problemas. Um desses estudos, divulgado@snfai produzido pelo Banco Mundial

e chamava atencao para a burocracia envolvidaartued de empresas no Brasil.

A percepcdo de como o apoio as MPEs era importpata 0 desenvolvimento
econdmico e social, a énfase no papel deste tippotigca para a criagdo de empregos e
combate a informalidade e seu amplo alcance coiitaiim para transformar a questdo das
MPEs em um problema da agenda.

No fluxo de solugbes, as alternativas apresentadaavam bastante em torno da
bandeira ampla da construcdo de um ambiente deciosgi@dvoravel a MPEs. Algumas ja
vinham sendo discutidas dentro do Sebrae, outrasnf@presentadas pelo Executivo, por
deputados envolvidos no tema e por organiza¢cdegesanmis, como a Associacdo Comercial
de Sdo Paulo (ACSP) a CNI e outras entidades que apoiaram a prommst8ebrae. As
principais alternativas que alcancaram prestigamneo projeto da Pré-Empresa, apresentado
pelo Executivo, voltado para a formalizacdo do pequempreendedor com receita bruta
anual de até R$ 36 mil, por meio de um regime téitho, previdenciario e trabalhista
especial. Havia também a proposta de um Simpldslhigta, com o objetivo de flexibilizar
regras trabalhistas para os MPEs.

O Sebrae apresentou a proposta da Lei Geral coenebasrabalho de consultores que
realizaram levantamentos de praticas no Brasibdest e municipios) e contribuicbes de
empresarios através de consultas publicas. A @gidansolidou uma proposta que incluia o
novo regime especial de tributacdo, além de prapode desburocratizacdo, inovacao,
participacdo em licitagbes publicas. Para fortaleséa acdo, articulou a criacdo de um frente
empresarial ampla. Nesse sentido, o Sebrae atuna oceempreendedor politico juntando os
fluxos, que séo independentes, e identificandooatopidade de mudanca da agenda. A janela
de oportunidade surgiu com as crises enfrentadgeverno Lula durante o ano de 2005, que
“paralisou” o Congresso, e gerou a necessidadeobranca por agdes positivas. A Lei Geral
da MPE foi uma delas.

O presidente do Sebrae, quando da aprovacdo d&drei, explicou a atuacdo da

entidade neste processo:

8 A ACSP apresentou ao presidente Lula, em maid®8é,2 Projeto Empreendedor Urbano Pessoa Fisica
(EUPF) que tinha ideia similar ao Projeto da PréEasa, também de 2004, formulado pelo Executivo. O
presidente da entidade na ocasido era o empré&aaitteerme Afif Domingos.
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O Sebrae entdo usou a sua competéncia técnicaa @osnpeténcia de
articulacéo, a sua capilaridade, para obter infoéma sobre 0 negdcio. A
gente jA sabia bastante, a gente conseguiu orgagstas informacdes, a
gente conseguiu organizar as melhores préaticaacpeciam no Brasil, a
gente conseguiu organizar as melhores praticaacpuegeciam no mundo. A
partir destas melhores praticas a gente consegimoan e mobilizar para
criar consensos entre o Legislativo e o propriocEieo, essas negociacdes
entre Unido, Estados e municipios. E 0 Sebrae &ssuessa
responsabilidade, e foi um pouco o fiador dessecgmsm (Entrevista
Okamoto, 2009)

A logica do Sebrae ao defender a Lei Geral comoaapolitica inseria-se na légica da

manipulacdo politica, conforme descreve Zaharig@307) no sentido de controlar a

ambiguidade. Com a complexidade do tema e as esistttas doglecision makergjue

operavam com constrangimentos de tempo e tendorepsetir sua atencao entre outras

questdes, o empreendedor usou a informacdo de festr@égica, em combinacdo com as

instituicdes e janela politica, de forma a alcamcegsultado politico desejado.

A conjuncéo dos fluxos do modelo também apareceeda forma, na percepcéo de

Okamoto:

Entdo um conjunto de fatores: conhecimento antesiontade politica
presente, disputa politica presente na conjuntuna, agente que tinha
respeitabilidade para fazer essa concertacdo, easeslos, é que
contribuiram para que essa lei fosse aprovadag@sta Okamoto, 2009)

O modelo de fluxos multiplos permitiu realizar uar@alise empirica da chegada de

uma ideia na agenda, sua formulacédo e decisdanPde¥e-se considerar que no caso da Lei

Geral, pela sua amplitude e complexidade, novas (em 2007, 2008 e 2009) foram

aprovadas pouco tempo depois de sua entrada em xegolvendo problemas identificados

posteriormente e modificando seu conteddo num psacecremental, que caracteriza a Lei

Geral da MPE como uma politica ndo acabada.

A conjugacao do institucionalismo historico e dodelo de fluxos multiplos também

foi proveitosa no sentido de que este Ultimo percelpolitica como um projeto acabado,

enguanto o institucionalismo histérico enfatizaimahsdo temporal, permitindo entender os

aperfeicoamentos e mudancas posteriores a aprow@gdei como um processo desta

trajetdria.

Ampliando a lente em torno da politica de tratametdiferenciado e retomando as

discussbes apresentadas no capitulo 2, chamanmggi@teara o fato de que, mesmo com a
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unanimidade de apoio apontada por Tendler (20@23, golitica levou um tempo para ser

instaurada desde a aprovacéo do tratamento difadencomo preceito constitucional, em

1988. Isso ocorreu, de forma mais efetiva, comngpes Federal, em 1996, concedendo o
tratamento tributario e, em 2006, com os avancoSidples Nacional e os beneficios néo
tributarios, que véem sendo implementados, alguais rapidamente, enquanto outros ainda
necessitam de regulamentagéo.

A construcdo de um ambiente favoravel aos pequeegscios foi marcada pela
énfase tributaria, tanto na diminuicdo de pagansewuoanto na simplificacdo tributaria,
apresentando como caracteristica emblematica sétecaniversalista, beneficiando a todas
as empresas (Tendler, 2002). A baixa focaliza¢&tedgo de politica também foi discutida
por Viol e Rodrigues (2000), o que poderia geramefieios para grupos que ndo estédo
programados. Um aspecto apontado em varios autoceproblema de continuar pequeno
para prosseguir desfrutando dos beneficios trilmstarou seja, o baixo incentivo ao
crescimento destas firmas. Também se deve considefato de que, se tratando da
construcdo de uma politica complexa como foi o 8mplacional, conferia-se um espaco
para o papel desempenhado pelas ideias, facilitandprovacdo de uma politica que era
sinalizada como positiva para o desenvolvimentpals. Por fim, o papel que este sistema de
simplificado de arrecadacéo, nesse caso tanto pl&nkederal quanto o Simples Nacional,
representam para a Receita no sentido de faalitiacalizacdo e diminuir a evasao fiscal.

As politicas para MPEs ainda se ressentem da adaséec objetivos claros e
especificos e da precariedade dos seus mecanisgmagatiacdo (Viol e Rodrigues, 2000).
Nesse sentido, corroboramos com as conclusdestiaes @utores que reforcam a importancia
da criacdo de indicadores de eficiéncia, eficadiamsparéncia na concessao dos beneficios
tributarios (Mancuso, Iglecias e Castro, 2006) ® o tributarios.

Além das observacdes gerais desta politica, afimsam Lei Geral da MPE foi
amplamente discutida nas a¢des promovidas pela&&bno Congresso Nacional, além de
estar de acordo com a estratégia de desenvolvinentclusdo social do governo Lula,
ampliando as acdes propostas anteriormente. Nessda a tese demonstrou sua hipétese de
que a aprovacao da Lei Geral da MPE ocorreu dexidonjugacdo do contexto politico
favoravel promovido pelo governo Lula, da acdo meitia pelo empreendedor politico, o
Sebrae, e pela importancia, em termos de apremzadtroalimentacdo positiva, do legado

das politicas anteriores.
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ANEXOS

ANEXO 1

PLC 123/2004
Autor: Deputado Federal Juthay Jr
Composto por 10 artigos

Objetivo: regular e instituir regime Unico de tributacdedthciada para MPEs

Conteudo em linhas gerais:

N&o revogava a Lei do Simples (1996) e o Estatethd99, nesse sentido ndo modifica os limites de
enquadramento estabelecidos nestas leis

Poderiam fazer parte do novo regime tributariojspuer MPEs, independente do seu setor de
atividade econémica

Facultava ao Poder Executivo a fixacdo de aliqudifasenciadas por atividade

Instituia o Sistema Integrado de Gestao de Infobemé€iscais — SIGFIS, responsavel pela gestao das
informacdes do novo regime

As informacdes geradas pelo SIGFIS constituiria@adastro Nacional Unico de Contribuicdo para a
arrecadacéo, a fiscalizacao e a cobranca dos iogpestontribuicdes dos entes federados

O processo de abertura da MPE ocorreria por mefegistro tnico obtido no Cadastro Nacional
Unico

A baixa da MPE ocorreria mediante requerimentaeapansavel pelo Cadastro Nacional Unico de
Contribuinte

Acaba com a obrigatoriedade, no caso de MPEs quexgcem atividades nocivas ao trabalhador,
da elaboracéo de Perfil Profissiografico Previdateido trabalhador

Os optantes do novo regime, que nao tiverem emgosdgecariam desobrigados da apresentacao da
RAIS e do Cadastro Geral de Empregados e Desenga®ga

Facilidades para a baixa da MPE ap6s cinco anosmteidade
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ANEXO 2

PLC 210/2004 (Projeto da Pré-Empresa)
Autor: Poder Executivo
Composto por 32 artigos e seis capitulos

Objetivo: instituir regime tributario, previdenciario eledhista especial a microempresa com receita
bruta anual de até R$ 36.000,00

Conteudo, em linhas gerais:
Cap | - Disposic¢des preliminares

Institui regime tributério, previdenciario e trahiata especial a microempresa com receita brutal anu
de até R$ 36.000,00

Regime gerido por um Comité Gestor, composto gmesentantes do poder executivo da Unido,
Estados, municipios e Distrito Federal

Cap Il - Do tratamento tributério
Regime unificado entre Unido, estados, municipiDss&ito Federal
Cap Il - Do tratamento previdenciério e trabakhigspecial

Possibilidade do empresario contribuir com previtiésocial com base menor sobre o salario-
contribuicdo entdo vigente

Reducgéo, com a concordancia expressa do empreggmdontribuicdo para o FGTS

Dispensa de uma série de obrigac@es, tais commadeer quadro com horario de trabalho dos
empregados e de anotar férias em livro ou fichasgistro

Fiscalizacdo previdenciaria e trabalhista orientado

Critério de dupla visita para lavrar autos de igdi@trabalhista
Cap IV - Da administracédo do regime especial

Critérios simplificados de excluséo

A Secretaria da Receita Federal teria a respondadd das atividades de arrecadacgédo,cobranca e
tributacdo dos impostos e contribuicdes devidos

Cap V -Do sistema simplificado de apuracao e daedisa de escrituracédo

Prevé, para o optante do novo regime, sistema iicaplo de apuracédo e da dispensa de escrituragao
Este sistema seria gerido pelo comité gestor

Cap VI -Das disposicdes gerais e transitorias

O comité gestor, o Ministério do Trabalho e EmpregBecretaria da Receita Federal, o INSS, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios podegxpedir instru¢cdes necessarias para execugao
desta lei complementar
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ANEXO 3

Projeto de Lei do SEBRAE (Lei Geral da MPE)
Apresentada pela Frente Empresarial da Lei Geral

Composto por 78 artigos e 14 capitulos

Conteudo, em linhas gerais:

Cap. | — Das disposicdes preliminares

Cap. Il — Da definicdo de microempresa e de emmfeggequeno porte

Define como microempresa, a que auferir, receitéaligual ou inferior a R$ 480.000,00;

Define como empresa de pequeno porte, a que ardeeita bruta superior a R$ 480.000,00 e igual
ou inferior a R$ 3.600.000,00

Cap. lll — Da inscricdo e baixa

As MPEs inscritas no Cadastro Nacional das Pesswaticas (CNPJ), administrado pela Secretaria
da Receita Federal, ficam dispensadas de se ims@vqualquer outro cadastro de contribuintes, da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Mpinsiou da Previdéncia Social.

Estabelece a criacdo de um Conselho Gestor do CNPJ
Simplificacédo da inscricdo e baixa de MPEs
Cap. IV — Do regime de tributacdo

Institui o Regime Especial de Tributacdo das Miorpeesas e Empresas de Pequeno Porte (Simples
Geral).

O Simples Geral implica o recolhimento mensal, iwetdi documento Unico de arrecadacgéo, dos
seguintes impostos e contribuicdes: IRPJ, IPI, GRldfins, PIS/PASEP, Contribuicdo para
manutencdo da Seguridade Social, relativa ao emgpoege para as entidades privadas de servico
social e de formacdao profissional vinculadas aesia sindical e demais entidades de servigo social
autbnomo, ICMS e ISS.

Exclui do Simples Geral algumas empresas de sardie@assessoria crediticia, gestdo de crédito,
selecdo e riscos, administracdo de contas a pageeaeber, gerenciamento de ativos (asset
management), compras de direitos creditdrios r@s@ls de vendas mercantis a prazo ou de prestagdo
de servigos (factoring); assim como fabricanteardeas, fogos de artificio, cigarros, motocicletas,
automoveis e bebidas alcodlicas, bem assim desoptoalutos tributados pelo IPI com aliquota ad
valorem superior a 20% ou com aliquota especifica

Estabelece 12 faixas de aliquotas
Estabelece partilha do produto de arrecadacaospares

Estabelece condicbes de transferéncia de crétitigagbes fiscais acessorias, da exclusdo do smple
geral, da fiscalizacdo, do processo administrdisoal e do processo judicial

Cap. V — Do acesso aos mercados
Estabelece tratamento simplificado nas aquisicibBgas

Estabelece a realizagdo, sempre que possivelrtaenedicitatorio destinado exclusivamente a
participacdo de MPEs nas contratacdes de aquigigidisas cujo valor seja de até R$ 50.000,00

Cap. VI — Da desburocratizacao das relacdes dallmb
Estabelece que as MPEs séo dispensadas:
| — da afixag&o de Quadro de Trabalho em suas déperas;

Il — da anotacao das férias dos empregados nosctesys livros ou fichas de registro;
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[ll — da apresentacédo das Rela¢des Anuais de Eangiweg da Relacdo Anual de
Informacdes Sociais — RAIS;

IV — de empregar e matricular seus empregadosuressdos Servicos Nacionais
de Aprendizagem; e,

V — da posse do livro intitulado “Inspecao do Tiaba

O pagamento do salario maternidade de trabalhadar®#PE ficara a cargo do INSS, facultado ao
empregador realiza-lo diretamente as beneficigp@as posterior abatimento dos valores pagos com
as contribui¢des previdenciarias que deva recolher

Simplificacdo no acesso a Justica do Trabalho piecoi ao empregador da MPE fazer-se substituir
ou representar junto a justica do trabalho poeteys que conhegam dos fatos, ainda que néo
possuam vinculo trabalhista ou societario

Cap. VIl — Da fiscalizagao orientadora
Deveré ser observado o critério de dupla visita faratura de autos de infracao
Cap. VIl — Do associativismo

Estabelece a criacdo de Consorcio Simples, atthvgsal as MPEs poderiam realizar negocios de
compra e venda, de bens e servi¢os, para os merpadmnal e internacional

O Consorcio Simples € uma pessoa juridica de DiRgitvado, composta de pelo menos sete
microempresas e empresas de pequeno porte e dotaigmde obrigatoriamente optantes pelo
Simples Geral, e uma entidade de apoio, representagpresarial ou cooperativa.

Cap. IX — Do estimulo ao crédito e a capitalizacao

As instituicdes financeiras publicas manterdo knél@ crédito especificas para as MPEs, devendo o
montante disponivel e suas condi¢cfes de acessg@essas nos respectivos orgamentos e
amplamente divulgadas.

Cap. X — Do estimulo a inovagao

Os entes federados que abrigarem instituicdesiftaste tecnologicas manterdo programas
especificos de apoio a inovacao para as MPEs

Cap. XI — Das regras civis, empresariais e de eagao judicial e de faléncia

As MPEs ficam desobrigadas da realizacdo de resiei@ssembléias em qualquer das situa¢des
previstas na legislacao civil, quando serao suiddtis por deliberacdo simples, representativa do
primeiro nimero inteiro superior & metade do capdaial, salvo disposi¢cao contratual em contrario

Os empresérios e as sociedades, nos termos dag¢égisivil, ficam dispensados da publicagéo de
qualquer ato societario

Cap. Xll — Do acesso a justica

As MPEs deverao ser estimuladas a utilizar ostiig de conciliagdo prévia, mediagéo e arbitragem
para solucéo dos seus conflitos

Serdo reconhecidos de pleno direito os acordobregles no a&mbito das comisses de conciliacdo
prévia

Cap. Xl — Do apoio e da representacdo

Para o cumprimento do disposto nesta lei, bem quarm desenvolver e acompanhar

politicas publicas voltadas as MPEs, o Poder Palblivera incentivar e apoiar a criacdo de foruns
com participacdo dos 6rgaos publicos competenties entidades vinculadas ao setor

Cap. XIV — Das disposicdes finais e transitérias

Estabelece prazos para 6rgaos e entidades adagstar@mova lei
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HISTORICO DA LEI GERAL DA MPE (LC n°123/2006)

Abr/2003  Apresentacao da PEC n° 41/2003

Jun/2003 SEBRAE divulga documento "Justica FissdMREs, propostas a PEC 41/2003"
Seminério "Reforma tributaria e a Microempresa awmuestédo de desenvolvimento e

Out/2003 justica social" organizado pelo SEBRAE, ABASE e MEMPE

Dez/2003  Promulgacdo da EC n°® 42/2003, alterarattign 146 da Constituicdo Federal

Jan/2004 Apresentacdo do PLC n°123/2004, paraamgultar o art. 146 da CF

Nov/2004 SEBRAE divulga seu anteprojeto "Lei Gelad MPEs: sugestdes para projeto de lei’
Fim do mandato de Silvano Gianni como presidentS8EBRAE. Assume Paulo

Jan/2005 Okamoto.

Abr/2005  E instalada a Comissdo Especial da Micppesa

Abr/2005  Lancamento da Frente Empresarial pelavagém da Lei Geral, em Séao Paulo
Marcha em Brasilia para entrega do anteprojetoeii&kral da MPE ao presidente Lul

Jun/2005 e aos presidentes da Camara dos Deputados e dioSesderal
Frentes Estaduais pela aprovacao da Lei Geralhmohssinaturas de apoio, iniciand

Jul/2005  se em S&o Paulo

Nov/2005  Fim das audiéncias publicas na Comisspedt

Jan/2006 Convocacéao extraordinaria do Congresetweag;do da Lei Geral em pauta

Set/2006 Aprovacao da Lei Geral no Plenério da Cama

Nov/2006  Votacdo da Lei Geral no Senado, com engenda

Nov/2006  Votagdo final e aprovacdo da Lei GeraCamara

Dez/2006  Transformada em norma juridica (LC n°1332, com vetos parciais da presidéncia
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RESUMO DA ARRECADACAO DO SIMPLES NACIONAL (valoresm R$ milhdes)

MES UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS | TOTAIS
2007 (ago-dez) |6.049,78 1.788,83 541,51 8.380,12
2008 17.648,47 4.900,58 1.638,66 24.187,71
2009 19.927,66 5.023,76 1.884,24 26.835,66
2010 26.697,59 6.258,83 2.574,83 35.531,25
TOTAL GERAL |70.323,50 17.972,00 6.639,24 94.934,74

Fonte: Receita Federal. Disponivel em

<http://www8.receita.fazenda.gov.br/SimplesNaci@udife/estatisticas/default.aspcesso em

14/6/2011



