Direito e desenvolvimento no Brasil
e a insercao historica da politica
publica do microempreendedor
individual

Recebido em 25/8/17
Aprovado em 17/10/17

GEORGE FELICIO GOMES DE OLIVEIRA

Resumo: O trabalho analisa o contexto em que o campo de estudos
do Direito e Desenvolvimento progrediu no Brasil, buscando apontar
a origem das discussoes (sociais, politicas, econdmicas e juridicas) que
proporcionaram a inser¢do da politica publica do Microempreendedor
Individual em nosso cotidiano.
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1. Introdugao

O verbo desenvolver, origem do termo desenvolvimento, é utilizado em
acepgOes as mais diversas: desde a simples expressio de uma ideia a com-
plexa economia de um pais, passando pela concreta elaboragio de um vei-
culo ou mesmo a abstrata no¢ao de espirito humano. Reside ai a dificulda-
de mais intensa no tratamento da matéria: a clareza quanto ao significado.

Para fins deste trabalho, desenvolvimento serd tratado como o pro-
cesso em busca do bem-estar por meio do crescimento econdmico.
Ocorre que é necessario esclarecer melhor essa nogdo de desenvolvi-
mento, a qual ndo se compde de aspectos estritamente economicos.

De acordo com Sen (2000, p. 18), o desenvolvimento é elemento es-
sencial a expansdo das liberdades humanas, e para atingi-lo é preciso
“que se removam as principais fontes de privacdo de liberdade, pobreza
e tirania, caréncia de oportunidades econdmicas e destitui¢do social sis-
tematica, negligéncia dos servigos ptblicos e intolerancia ou interferén-

cia excessiva de estados repressivos”
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O desenvolvimento, entdo, deve proporcionar oportunidades sociais
adequadas para os individuos, as quais se relacionam com as liberdades
politicas e as facilidades econdmicas.

A perspectiva de atuagdo do Estado interessado na promogio do
desenvolvimento em prol do fortalecimento e da protegéo das capacida-
des humanas (e das liberdades instrumentais) é de incentivador, espe-
cialmente nos paises em desenvolvimento. Torna-se essencial, entéo, a
elaboracao de politicas publicas fomentando a cria¢do de oportunidades
sociais.

E, a se considerar o Direito como a reunido de multiplos atos norma-
tivos produzidos para veicular regras, presume-se que as politicas pu-
blicas precisam do aparato juridico para poderem ser postas em pratica.
Entre elas, encontra-se o Programa do Microempreendedor Individual
(MEI).

A problematiza¢do da pesquisa ora apresentada é encontrar a ori-
gem da legislacdo brasileira sobre o assunto a luz das ideias provenientes
do campo do Direito e Desenvolvimento.

Disseminado por estudiosos norte-americanos que voltaram seu
olhar interdisciplinar para os problemas relacionados ao desenvolvi-
mento de paises do entdo chamado Terceiro Mundo, aquele movimento
descortina uma longa histéria contendo inumeras situagoes reveladoras

da interagao entre Direito, economia e praticas institucionais.

2. Direito e desenvolvimento no Brasil

Explorar as relagdes entre Direito e desenvolvimento no Brasil é a
tarefa a ser delineada neste topico.

Os primeiros estudiosos do Direito e Desenvolvimento, ainda em
seu momento inicial, escolheram o Brasil como objeto para suas ana-
lises (TRUBEK, 2009). A época, o Brasil apresentava um dos maiores
indices de crescimento econdmico e seguia em busca de sua industriali-
zag¢do plena. Ao mesmo tempo, tinha um dos piores cenarios de pobreza
da América Latina.

Quando examinou o0s 50 anos do movimento Law and Development,
Trubek (2012) constatou que o Direito podia ser uma barreira para o
desenvolvimento. No Brasil, mais de cem anos antes desse debate aca-
démico, ja se utilizava o Direito como instrumento dificultador do de-
senvolvimento.

Caldeira (1995) relata que, por volta de 1822, a legislagdo brasileira
proibia aos comerciantes a ocupagdo de cargos publicos. O comércio era
tido e havido como pratica menor, a qual devia ser desestimulada. No

162/ RIL Brasiliaa.54 n.216 out./dez. 2017 p.161-180



entanto, “o comércio era a Gnica carreira que
um pobre alfabetizado [...] podia tentar para
ganhar a vida - as inicas opgdes eram a posse
de terras ou um emprego publico, campos bem
mais limitados” (CALDEIRA, 1995, p. 64).

Ainda assim, o Pais alcan¢ou, na segunda
metade do século XX, um salto de desenvolvi-
mento, o qual propiciou um comando maior
e mais eficiente da economia pelo Estado e
um rapido crescimento. Contudo, a0 mesmo
tempo, via-se o aumento do autoritarismo e o
surgimento de uma tensdo entre o governo e
os juristas, pois, entre 1964 e 1970, “mais de
dez mil leis e decretos foram baixados, mui-
tos de grande significacdo” (TRUBEK, 2009,
p- 110-111). Foi o momento da criagido de um
Coédigo Tributario Nacional e de sistemas in-
teiros de financiamento habitacional, mercado
de capitais e atividade bancaria de modo geral,
em sua maioria veiculados por decretos do
Executivo, voltados para o desenvolvimento
econdmico.

Num primeiro momento, os operadores do
Direito brasileiro ndo conseguiram lidar mui-
to bem com essa nova ordem de normas juri-
dicas, de cunho mais técnico e muito menos
dedutivo do que as entéo existentes. Por outro
lado, os estudiosos estrangeiros do Direito e
Desenvolvimento ali encontravam farto mate-
rial para pesquisa, tanto no que diz respeito as
normas juridicas quanto a propdsito da edu-
cagdo juridica, a qual precisava modificar-se
para compreender a nova realidade.

O pressuposto basico das pesquisas era
que, no Brasil, o mercado seria a fonte prin-
cipal de alocagdo econdmica. Logo, ele devia
ser regulamentado para garantir aquilo que
se considerava prioritario para o desenvolvi-
mento. E essa regulamenta¢ao estava além do
Direito puramente privado: era necessario a
apreensao de habilidades juridicas instrumen-
tais.

Essa era a linha de desenvolvimento juridi-
co a ser implementada mediante a reforma da
educacéo juridica. Ocorre que o aumento do
autoritarismo no Pais entrava em conflito com
esse pensamento de reforma. O que acontecia
na prética era a destrui¢do da prépria ordem
juridica pelo regime civil-militar ditatorial.

Por conseguinte, poucas ideias foram pos-
tas em agdo, em que pese ter havido uma ex-
pansao consideravel do mercado de capitais; e
uma reforma juridica visando a técnicas mais
instrumentais foi proposta e parcialmente
implementada. Nao obstante, Trubek (2009,
p. 118) conclui que “os esforcos liberalmente
motivados para auxiliar a reforma educacio-
nal talvez tenham ajudado na consolida¢ao do
regime autoritario’, pois o pensamento instru-
mental que se assumiu no Brasil tomou a for-
ma do instrumentalismo autoritario.

Diante da necessidade de reavaliar a expe-
riéncia brasileira até ali, Trubek aferiu que o
regime brasileiro estava mais preocupado em
assegurar o controle sobre a atividade econo-
mica do que com o tipo de desenvolvimento
de mercado auténomo defendido pelos tedri-
cos do Direito e Desenvolvimento. Além disso,
observou que o mercado brasileiro era com-
posto por uns poucos favorecidos pelo gover-
no, e no tdo dependente assim de um império
do Direito que garantisse previsibilidade. Essa
ultima caracteristica acabava por favorecer a
dependéncia mutua entre o Estado e certos
atores econdmicos, os quais eram beneficiados
em detrimento de outros.

Pari passu ao recrudescimento do regi-
me autoritdrio, os estudos sobre Direito e
Desenvolvimento no Brasil entravam em de-
clinio, pelas razdes apontadas, sendo retoma-
dos somente apods as crises do petrdleo e o
alvorecer das novas ideias trazidas pelo neoli-
beralismo, a0 mesmo tempo em que se recons-
truia o Estado democratico.
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Dos anos 1930 até o final dos anos 1980, as
politicas econdmicas consistiam em iniciativas
estatais para promover a substituicdo de im-
portagdes, desenvolver o Pais por intermédio
de empresas estatais, planejamento econdmi-
co, controle de pregos, regulacio e autorizagao
administrativa para setores-chave e o uso de
tributagdo e de incentivos financeiros.

Apds o Consenso de Washington, o foco
era o mercado e aquela estrutura estatal foi
parcialmente desarvorada em troca de abor-
dagens pré-mercado. Em 1988, a promulga-
¢do de uma nova Constitui¢do trouxe a tona
uma politica fortemente democratica, mas
também consagrou o idedrio neoliberal no
tocante as questdes financeiras e orcamentd-
rias.

A partir dai, houve uma parcial reversdo
do modelo desenvolvimentista, com privati-
zagdes, liberalizagdo da economia, desmante-
lamento de instrumentos de politica industrial
e tentativa de passos em dire¢do a reducio da
pobreza. Apos a elei¢ao de Luiz Inacio Lula
da Silva, em 2002, o governo retomou um pa-
pel mais ativo no desenvolvimento industrial
e realizou medidas mais agressivas visando a
aliviar a pobreza e a reduzir as desigualdades
(TRUBEK; COUTINHO; SCHAPIRO, 2012).

Nesse momento, houve o reconhecimento
da importancia do mercado para o crescimen-
to, mas nao de sua suficiéncia. Para crescer
com equidade, era preciso intervenc¢io estatal
seletiva na economia. Afastou-se do neolibera-
lismo, ¢ certo. Contudo, manteve-se a abertura
comercial, para que se garantisse a competiti-
vidade da inddstria nacional. Novas politicas
enfatizavam a infraestrutura, a tecnologia,
a ciéncia e a inovagio e deu-se uma parceria
entre o Estado e a industria. Além disso, forta-
leceram-se as politicas sociais e de redistribui-
¢d0 na tentativa de combina-las com as estra-
tégias de desenvolvimento.
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Emergia, diante desse cendrio, o novo
Estado ativista no Brasil. No palco, viam-se
oportunidades politicas, impedimentos estru-
turais ao crescimento e restricoes nacionais e
internacionais. Foram esses os componentes
que permitiram o surgimento das novas ideias
e a possibilidade de sua efetivagao.

A oportunidade politica é caracterizada
pela ascensdo de Lula ao poder e a mudanca
provocada pelo distanciamento, ainda que rela-
tivo, do neoliberalismo puro. Os impedimentos
estruturais ao crescimento sdo as falhas de mer-
cado que impedem a atividade econémica de
crescer, a exemplo da falta de inovagéo e do bai-
x0 nivel de investimento em infraestrutura; a
longa divida social brasileira; e a insergdo inter-
nacional da economia brasileira, a qual gerou
a necessidade de estimular a competitividade.

O novo modelo de ativismo estatal gerou
um ciclo de crescimento econdémico com re-
dugdo da pobreza e da desigualdade e a me-
lhoria dos indicadores sociais basicos. Em
resumo, um periodo de desenvolvimento in-
clusivo, de acordo com Arbix e Martin (2010,
p- 5). Nesse momento, foi marcante a unido de
aspectos econdmicos e sociais numa mesma
politica, esferas sempre distintas no Brasil, em
termos de objetivos e institui¢des, o que deixa-
va transparecer o surgimento de novas siner-
gias, constituintes daquele novo Estado.

Essa escolha, vale mencionar, pautada por
um objetivo de inclusdo, parece apresentar
potencial gerador de instituicdes economi-
cas inclusivas, as quais, segundo estudo de
Acemoglu e Robinson (2012, p. 89), “nio so6
conferem as pessoas a liberdade de realizar em
sua vida aquela vocagdo mais adequada aos
seus talentos, mas também criam condi¢oes
iguais para todos, capazes de lhes proporcio-
nar oportunidade para tanto”

Assim, enquanto as institui¢oes inclusivas
propiciam, no longo prazo, prosperidade e



crescimento econdmico, as extrativistas levam a estagnacédo e a pobreza,
pois impedem a formacio de incentivos para que as pessoas poupem,
invistam e inovem - ou seja, desenvolvam-se. Por consequéncia, as ins-
tituicOes extrativistas constituem a razdo do fracasso das nagoes, em-
bora elas possam fomentar algum tipo de crescimento (ACEMOGLU;
ROBINSON, 2012).

Além disso, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
(CRFB, 1988) trouxe elementos que proporcionaram ao Estado adquirir
maior capacidade de instrumentalizagido. Um dos fatores contribuintes
para tanto, a exigéncia de concursos putiblicos para assumir cargos na
administracdo publica, permitiu o surgimento de ilhas de exceléncia
na burocracia estatal. Assim, determinadas instituigdes-chave para a
coordenagdo do desenvolvimento sdo administradas com racionalida-
de e eficiéncia (TRUBEK; COUTINHO; SCHAPIRO, 2012, p. 21). E o
caso do BNDES, da Petrobras, da Embraer, da Embrapa, do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), do Banco Central, entre outras.

No tocante ao relacionamento desse novo Estado com o Direito, ob-
serva-se que certas necessidades funcionais podem ser atendidas com o
aparato juridico. Por um lado, leis sdo necessarias para a criagao de no-
vas instituigdes, a exemplo do Cadastro Unico' e da Agéncia Brasileira
de Desenvolvimento Industrial (ABDI). Por outro lado, e mais impor-
tante, é necessario encontrar novas funcionalidades para o Direito.

A identifica¢ao dessas novas funcionalidades e responsabilidades le-
gais, de acordo com Trubek, Coutinho e Schapiro (2012, p. 24), ocorre
mediante o estudo de casos e a aplicagdo de engenharia reversa— pro-
cedimento que se inicia com a escolha de uma politica publica para o
estudo das fung¢des a ela associadas. Em seguida, verifica-se se o Direito
contribui, ou em que medida poderd contribuir, para essas fungdes.

Os autores defendem que o sucesso do novo ativismo estatal e das
politicas de desenvolvimento relacionadas exigem a manutencéo da flexi-
bilidade, a orquestragdo entre os agentes publicos e os atores do setor pri-
vado, a criagdo de condi¢des para maximizar a sinergia entre os atores e a
preservagdo da legitimidade. Sdo esses os novos papéis a serem desempe-
nhados pelo Direito (TRUBEK; COUTINHO; SCHAPIRO, 2012, p. 24).

A manutencio da flexibilidade ocorre mediante o uso das normas
para permitir a experimentagdo, promover a inovagao e facilitar o acom-
panhamento de experimentos para politicas publicas. Desse modo, é

'Nos termos do art. 2° do Decreto n® 6.135/2007, o “Cadastro Unico para Programas
Sociais — CadUnico ¢ instrumento de identificagdo e caracterizagio socioecondmica das
familias brasileiras de baixa renda, a ser obrigatoriamente utilizado para sele¢ao de bene-
ficidrios e integragdo de programas sociais do Governo Federal voltados ao atendimento
desse puiblico” (BRASIL, 2007d).
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possivel aprender com a pratica e corrigir rotas, se necessario. Portanto,
o Direito incorpora aprendizados com o uso de novas racionalidades e
estratégias. Dai porque o novo Estado ativista emprega diversas ferra-
mentas de governanga.

O estimulo a orquestragdo entre os agentes publicos e privados re-
presenta o uso do Direito para estruturar as atividades estatais para no-
vos modelos de politica industrial e social. No caso, deve-se facilitar a
coordenagdo e a articulagio dentro do setor publico, tanto do ponto de
vista horizontal - entre instdncias de mesmo nivel hierdrquico ou fede-
rativo — quanto verticalmente - entre instancias de niveis hierarquicos
ou federativos distintos. Na pratica, as normas podem ser usadas para
estimular a cooperagdo, mais que a competitividade, incluindo regras
para encorajar o governo a trabalhar em parceria com o setor privado.
Ademais, é possivel promover a harmonia entre novas politicas com os
programas preexistentes.

Maximizar sinergias, por sua vez, significa a utiliza¢io de normas
para estruturar parcerias publico-privadas de modo a permitir que elas
tenham mais eficacia que as solu¢des puramente publicas ou unicamen-
te privadas. Isso pode ocorrer por meio de um sistema de governanca
colaborativa que crie incentivos aquelas parcerias — a exemplo de ali-
nhamento de incentivos ou o uso de contratos privados por entes pabli-
cos —, compartilhe os riscos e estabeleca instancias hibridas e foruns de
dialogo e intera¢éo entre os agentes publicos e privados.

A preservagdo da legitimidade, ao seu modo, ocorre mediante a
transparéncia continua do governo e a assegurac¢io de participagdo ade-
quada. Ou seja, o regime legal deve garantir transparéncia, prestagdo
de contas e participagdo nas politicas de desenvolvimento, o que exige
normas de divulgacdo, ferramentas de participa¢do, regras para respon-
sabilizar pelos resultados os agentes politicos competentes e caminhos
para estimular o didlogo publico-privado.

Aplicando essa ordem de ideias ao Brasil atual, Trubek, Coutinho
e Schapiro (2012, p. 25-29) destacam empiricamente a manuteng¢do
da flexibilidade na politica industrial e de inova¢do; o estimulo a or-
questracao na politica social; a maximizacao de sinergias no Direito do
Trabalho e a constru¢do da capacidade legal para o desenvolvimento
mediante o comércio internacional.

Concluem os autores que o novo ativismo estatal brasileiro é real e
configura-se como um trabalho em construgao. Em razdo disso, algu-
mas questdes sdo postas para discussdo: o modelo do novo ativismo es-
tatal é coerente com o novo desenvolvimentismo? Ele pode consolidar-
se? O governo brasileiro tem capacidade para gerir 0s novos processos
e politicas postos em prética? As instituicoes brasileiras podem desen-
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volver e sustentar os novos papéis que lhes sdo
atribuidos por esse novo Estado? E, por fim, a
experiéncia brasileira é exclusiva ou pode ser
replicada?

O novo ativismo estatal no Brasil precisa
resistir ao teste do tempo, ja que seu forma-
to existe hd pouco mais de uma década. Logo,
ndo ha ainda um novo modelo de Estado. As
novas politicas e procedimentos sdo recentes,
mas constituem uma tendéncia que pode re-
dundar num modelo sustentavel. Hd uma po-
litica industrial, assim como existe assisténcia
estatal para a inovagdo combinada com uma
firme politica social. Resta verificar se haverd
continuidade ou rompimento, dado que um
novo governo, o de Michel Temer, tomou cor-
po a partir de setembro de 2016.

A capacidade do Brasil para gerir esses
novos processos é temperada pelo profissio-
nalismo que se notabilizou dentro dos entes
estatais. No entanto, o risco da corrup¢io esta
sempre presente.

O sistema juridico brasileiro da sinais de
que pode desenvolver e sustentar os novos
papéis que se lhe apresentam. Novas leis sdo
criadas e antigas normas sdo reformuladas;
contudo, isso ndo basta para afirmar que todas
as alteracdes necessarias ocorrerdo. As regras
juridicas ainda se compdem de certa rigidez
que se torna obstdculo muitas vezes.

Decerto, a experiéncia brasileira podera
ser replicada, na vertente de serem atendidas
as condi¢des socioeconomicas da outra loca-
lidade. A nova politica industrial de estimulo
ao setor privado, inclusive com o uso de um
banco estatal de desenvolvimento, traz ligdes
que merecem aten¢do internacional. E da
mesma forma a fusdo dessa tematica indus-
trial com a politica social deve ser estuda-
da. Os experimentos brasileiros de Direito e
Desenvolvimento seguem no mesmo rumo,
condicionados as adaptagdes necessarias.

Naio é, porém, a pratica brasileira um mo-
delo a ser seguido por todos os paises em de-
senvolvimento. A conjuntura socioecondmica
propria do Brasil dificilmente se repete em ou-
tra parte do globo: setor industrial bem desen-
volvido, centros de pesquisa avancada, grande
mercado interno, constituicdo democritica,
burocracia profissionalizada em dérgaos-chave
para o desenvolvimento, uma longa historia de
intervengdo estatal na economia e capacidade
de transformacéo das instituicoes legais.

Todos esses aspectos reunidos no mesmo
lugar e contexto histérico fazem da expe-
riéncia brasileira um excelente vetor de ob-
servagao e aprimoramento para o Direito e
Desenvolvimento. A histéria continua.

3. Direito, microempreendedor
individual e desenvolvimento

O Direito integra o processo de desenvol-
vimento. Quando sio estabelecidas as trajetd-
rias, tornam-se necessarias politicas publicas
para alcanga-las. E essas politicas serdo imple-
mentadas por agdes e processos influenciados
por determinadas instituicdes, cujo molde,
criagdo e defini¢do decorrem de uma atividade
eminentemente juridica.

No contexto do Direito e Desenvolvimento
das ultimas décadas, especialmente apos o se-
gundo momento neoliberal, alguns entes na-
cionais e internacionais cumprem o papel de
propulsores das estratégias de desenvolvimen-
to econdmico, realizando estudos institucio-
nais e promovendo, inclusive mediante finan-
ciamento, sua efetivacio.

Nesse aspecto, os bancos de desenvolvi-
mento tém papel central. A teoria financeira
a seu respeito apresenta trés motivagdes para
sua criagio (INSTITUTO DE PESQUISA
ECONOMICA APLICADA, 2010, p. 278-281).
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Primeiramente, verifica-se que o mercado
financeiro tradicional é incompleto no tocante
as necessidades do desenvolvimento econdmi-
co. Isso decorre da exigéncia de envolver se-
tores, produtos e processos novos, o que gera
incerteza e elevados custos. Por conseguinte,
os investidores tradicionais, os quais tendem
a rejeitar altos riscos, ndo conseguem prever
com exatiddo o retorno dos investimentos, e
isso os afasta das empreitadas.

Além disso, a implementacio de politicas de
desenvolvimento exige maior autonomia finan-
ceira e a rigidez das disposi¢des or¢amentarias
¢ uma barreira ao seu pleno dispor. Essas poli-
ticas envolvem medidas de estimulo a investi-
mentos em setores estratégicos, como infraes-
trutura, além de investimentos publicos acima
da média. Os orgamentos, como se sabe, sofrem
influéncias politicas as mais diversas. Logo, os
bancos de desenvolvimento, autdnomos em re-
lagdo a esse ponto especifico, contribuem para
ampliar aquela autonomia em prol da efetivagdo
das politicas de desenvolvimento econdmico.

O terceiro fator ¢ a capacidade de atuagao
anticiclica dos bancos de desenvolvimento no
mercado de crédito, isto ¢, a sua oferta de fun-
dos pode ser mantida ou até aumentada mes-
mo durante periodos de recessao.

Diante desse contexto, em ambito inter-
nacional, o Banco Mundial cumpre papel de
destaque. De acordo com Santos (2006, p. 269-
277), a partir da década de 1990 houve uma in-
flexdo da atuacdo do Banco Mundial em dire-
¢40 ao império do Direito, o qual foi conside-
rado: a) uma ferramenta institucional; b) um
conjunto substantivo de regras e regulagdes
juridicas; c¢) capaz de combater a corrupgio,
desde que expandido; e d) capaz de reduzir a
pobreza e aumentar as capacidades dos indivi-
duos, desde que reinterpretado.

Entre os estudos realizados com frequén-
cia pelo Banco Mundial, aponta-se o World
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Developmental Report, apresentado anualmen-
te desde 1978, com uma tematica desenvolvi-
mentista diferente, como um dos mais influen-
tes do setor. Em 2017, por exemplo, o tema é
a governanga e a lei’. Interessa, especialmente
para este estudo, verificar o relatério do ano de
2005, intitulado “Um melhor clima de investi-
mento para todos’, em que se debate, entre ou-
tras, a questdo da informalidade no mercado.
Antes, porém, analise-se a relacio entre a
informalidade e o desenvolvimento.

3.1. Informalidade e desenvolvimento

Atreladas a informalidade no mercado de
trabalho estdo algumas caracteristicas que lhe
sdo atribuidas numa conotagdo negativa, tais
como condigoes inferiores de trabalho, em-
presas de baixa produtividade e o desrespeito
as normas juridicas. No entanto, sabe-se que
a informalidade atingiu grandes patamares a
partir da década de 1990 e, por isso, mereceu
estudos que se preocuparam em propor alter-
nativas aquele crescimento.

Verifica-se, entdo, se a informalidade é em-
pecilho para o desenvolvimento, ndo sem an-
tes alertar que o termo apresenta contetudo in-
definido. Em uma de suas perspectivas, os tra-
balhadores informais estio mais distantes dos
beneficios publicos ou mesmo da economia
moderna, num cendrio de exclusio (PERRY,
2007, p. 1). Outra perspectiva, contudo, veri-
fica que muitas pessoas avaliam seu nivel de
envolvimento com a coisa publica e escolhem
manter-se distantes das instituicdes formais,
num cenario de saida.

Saida e exclusdo sdo faces complementares
componentes da informalidade. Essa conjuntu-
ra representa a critica dos individuos ao Estado,

*Disponivel em: <http://www.worldbank.org/en/pu-
blication/wdr2017>. Acesso em: 9 nov. 2017.



seja no tocante a onerosa regulamentagdo para
as empresas e os mercados de trabalho, seja em
relacdo a protegdo social deficiente. Para modi-
fica-la, sdo necessarias acdes que aumentem a
produtividade na economia, a exemplo de um
clima melhor de investimento combinado com
a elevacao dos niveis de capital humano.

Essa espécie de capital é medida por meio
da escolaridade e da experiéncia. Refere-se ao
capital incorporado aos individuos em razao
de suas habilidades e conhecimentos, o qual
determinard a capacidade produtiva e os ren-
dimentos do sujeito. Quando se verifica a ca-
tegoria dos microempreendedores, tem-se que
formagio técnica e capacidade de gestdo tam-
bém compdem o capital humano (FONTES;
PERO, 2011, p. 638-639).

A melhoria no clima geral de investimento,
por sua vez, exige aumento tanto do capital fi-
nanceiro quanto do capital social. O primeiro
diz respeito ao acesso ao crédito, ao passo que
o segundo representa as relacdes sociais que
facilitam as a¢des individuais.

A explicacgdo técnica para a dificuldade do
acesso dos microempreendedores ao crédito
baseia-se em dois fatores: o problema infor-
macional e a auséncia ou a incapacidade de
defini¢do de colateral (FONTES; PERO, 2011,
p. 639).

Aquele que vai emprestar dinheiro deci-
de fazé-lo apos certificar-se de uma base mi-
nima de seguranca. Ocorre que, no caso dos
microempreendedores, sdo estes que detém
maiores informagdes sobre os retornos poten-
ciais e os riscos envolvidos no projeto. A falta
de informagdes por parte do credor deve-se
ao fato de os microempreendedores, em geral,
ndo possuirem sistemas de contabilidade ou
gerenciamento, além de terem dificuldades de
comprovag¢io de renda. Essa assimetria de in-
formacéo gera dois entraves: a selegdo adversa
e o risco moral.

A incompletude das informagdes detidas
pelo credor torna-o incapaz de avaliar precisa-
mente o risco do empréstimo. Logo, ndo con-
segue diferenciar a contento os bons dos maus
pagadores. Em razdo disso, decidird sempre
por taxas de juros mais elevadas, terminando
por atrair tomadores com risco de crédito tam-
bém maiores.

O risco moral, por sua vez, ocorre durante
a transacdo. O credor, por nio deter todas as
informagdes envolvidas no negdcio, corre ou-
tro risco: o da mudanga de comportamento do
devedor, o qual pode vir a ndo mais pagar o
empréstimo. Esse outro fator também influen-
cia 0 aumento da taxa de juros. Da mesma for-
ma, o tomador de empréstimos, diante das al-
tas taxas, apresenta os projetos mais arriscados
do ponto de vista crediticio.

Assim, ha uma taxa de juros que maximiza
o retorno do banco. A partir de certo pon-
to, 0 aumento dos juros provoca uma redu-
¢30 na qualidade dos tomadores de crédito
pelos problemas de risco moral e selecdo
adversa apresentados acima. Se a essa taxa
de juros, a demanda por crédito exceder a
oferta, ha racionamento de crédito, ou seja,
os emprestadores se recusam a fazer em-
préstimos mesmo que os tomadores este-
jam dispostos a pagar a taxa de juros vigente
(FONTES; PERO, 2011, p. 640).

Uma das solugdes que o mercado apresenta
para a assimetria informacional é a exigéncia,
pelas instituigoes financeiras, de um colateral
para garantir o empréstimo. Porém, no caso
dos microempreendedores, eles ndo possuem
ativos que se prestem a servir como colaterais
de garantia; ou, quando os possuem, os valores
sao baixos e ndo bastam.

Também é tido como uma possivel solugao
o chamado microcrédito, destinado justamen-
te aqueles que tém dificuldades de acesso ao
crédito formal, e que se vale de instrumentos
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substitutos como o aval solidario e a concessao de crédito por intermé-
dio do agente de crédito (ou agente de desenvolvimento), o qual realiza
analise presencial das condi¢des de pagamento.

O outro aspecto que precisa ser melhorado no enfrentamento da
informalidade é o do capital social. As relagdes sociais de um indivi-
duo permitem-lhe acessar instrumentos ou servicos que auxiliam a
implementagio e o crescimento do seu negocio, a exemplo do crédito
para iniciar ou da mao de obra ndo remunerada de amigos e parentes
proximos. Da mesma forma, essa rede de relacionamentos possibilita
a transferéncia de informagoes relevantes para o negdcio, caso de for-
necedores confidveis ou de bons canais de comercializagdo. H4 ainda
0 apoio emocional que proporciona conforto psicoldgico a quem tem
boas relagdes sociais.

O capital social é, ainda, um dos modos de enfrentar a assimetria
informacional no mercado de crédito. Por meio dele é possivel utilizar
dois instrumentos facilitadores do acesso ao crédito: as cooperativas de
crédito e o aval soliddrio. Este ultimo, inclusive, é muito utilizado no
CrediAmigo’, maior programa de microcrédito produtivo orientado da
América do Sul.

Combater a informalidade, portanto, significa enfrentar uma ques-
tdo que afeta a produtividade da economia, a arrecadagdo do governo
e 0 bem-estar dos individuos. Logo, melhorar as vertentes de capital
humano, financeiro e social apresenta-se como um dos caminhos ade-
quados para tanto. Dai porque se defende a formalizacdo como espago
destinado a alterar essa realidade, permitindo o aperfeicoamento do
ambiente empreendedor.

Afirma-se que ha duas espécies bem definidas de empreendedor:
aquele que o faz por oportunidade e o que é movido pela necessidade.

O primeiro caso reflete o empreendedor nato, aquele sujeito sempre
alerta as melhores condi¢des de negocio, apto a descobrir e explorar
as novas oportunidades. Kirztner (1979, p. 154-181), tomando por pa-
rdmetro o personagem de Robinson Crusoé (DEFOE, 2012), foi quem
reconheceu essas caracteristicas no individuo empreendedor.

O outro caso diz respeito aquele individuo que promove atividade
empreendedora por necessidade de sobrevivéncia. Sao pessoas que,
muitas vezes, ndo retinem condi¢des de inserir-se adequadamente no
mercado formal de trabalho (VALE; CORREA; REIS, 2014, p. 315).

Assinale-se, todavia, que ha outras motivagdes para empreender,
além da necessidade ou da oportunidade. O cenario, portanto, é de mul-

*Maiores informagdes em <http://www.bnb.gov.br/crediamigo>. Acesso em: 9 nov.
2017.
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tiplicidade de razdes, as quais envolvem desejo
de independéncia financeira, talento, suporte
familiar, liberdade, tempo disponivel, dentre
outros, inclusive oportunidade e necessidade,
e até mesmo os dois fatores conjugados.

Ha uma pesquisa de cunho internacional
cujos resultados sobre o Brasil contribuem
para as investigagdes acerca do desenvolvi-
mento. Trata-se do Global Entrepreneurship
Monitor (GEM), que se propde a medir, em
diversos paises, o nivel de empreendedorismo
ao qual se langam os individuos e as razdes de
empreender®.

A andlise realizada leva em conta o em-
preendedorismo em seu aspecto processual,
considerando as seguintes etapas que o carac-
terizam: a intengdo dos individuos de iniciar
um negodcio; a criagio do empreendimento;
seu desenvolvimento considerando dois estd-
gios, nascentes e novos; e culmina com a etapa
em que o empreendimento ¢ estabelecido’.

Vejam-se alguns desses indicadores, para
melhor visualizagdo da situagdo do empreen-
dedorismo no Brasil de 2016.

A taxa total de empreendedores ¢ de 36%
e a taxa de empreendedorismo inicial (com-

4“0 Instituto Brasileiro da Qualidade e Produtividade
- IBQP, em parceria com o Servigo Brasileiro de Apoio
as Micro e Pequenas Empresas — o SEBRAE e apoio téc-
nico do Grupo de Pesquisa Inovagdo, Sustentabilidade
e Empreendedorismo em Pequenas Empresas da
Universidade Federal do Parana - UFPR, apresenta os
resultados do Global Entrepreneurship Monitor - GEM
para o ano de 2016. A pesquisa GEM iniciou-se em 1999,
fruto de uma parceria entre a Babson College e a London
Business School e, atualmente, ¢ a mais abrangente pesqui-
sa anual sobre atividade empreendedora no mundo, que
explora o papel do empreendedorismo no desenvolvimen-
to social e econdmico” (GLOBAL ENTREPRENEURSHIP
MONITOR, 2016, p. 17).

5 Além disso, “sdo analisados aspectos contextuais do
processo empreendedor em que sdo relevantes as carac-
teristicas sociodemogréficas dos individuos, o ambiente
institucional da sociedade em termos econdémicos, poli-
ticos, sociais e de desenvolvimento, e, por fim, a postura
da sociedade em relagdo ao empreendedorismo enquanto
atividade socialmente valorizada em termos de ocupagao
e geragao de renda’ (GLOBAL ENTREPRENEURSHIP
MONITOR, 2016, p. 17).

posta por empreendedores nascentes e novos)
¢é de 19,6%, ou seja, “a cada 100 brasileiros,
aproximadamente 20 estavam envolvidos com
atividades empreendedoras em estagio inicial
em 2016” (GLOBAL ENTREPRENEURSHIP
MONITOR, 2016, p. 23).

Verificou-se que houve diminui¢do des-
sas taxas em relacdo a 2015, e o agravamento
da crise econdmica no ultimo ano tem sido
apontada como possivel fator para tanto.
Outro dado importante no diagnéstico da in-
formalidade é que apenas 17,5% declararam
ter Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas
(CNPYJ), apesar do aumento do nimero total
de microempreendedores individuais (de 5,6
milhdes em 2015 para 6,5 milhdes em 2016).

Diante do contexto apresentado no ano de
2016, o estudo supde que tais numeros decor-
ram da falta de confian¢a na economia nacio-
nal®.

No tocante & mentalidade empreendedora,
ter o proprio negdcio é uma opgao desejavel de
carreira, um sonho compartilhado por 31,7%
da populagdo - o sonho de fazer carreira numa
empresa, por exemplo, é compartilhado por
19,5% do total da populagio.

Sobre as condi¢des para empreender no
Brasil, os principais fatores ambientais que fa-
vorecem o empreendedorismo sdo: a abertura
de mercado e a redugdo das barreiras para a
entrada de novas empresas, a capacidade em-
preendedora e programas governamentais que
favorecem o empreendedorismo (GLOBAL
ENTREPRENEURSHIP MONITOR, 2016,
p- 88).

Diante desse quadro, que se mostra coe-
rente com o debate tedrico tragado até aqui,

¢Em razdo disso, “em 2016 os empreendedores nao se
mostravam preocupados com o crescimento, mas apenas
com a sobrevivéncia das suas empresas, formais ou nao”
(GLOBAL ENTREPRENEURSHIP MONITOR, 2016,
p. 73).
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fica evidenciada a relagdo entre a superagdo da
informalidade e o desenvolvimento. Todavia,
ndo basta apenas permitir a formalizagdo por
intermédio de politicas publicas: é necessario
fomentar a mentalidade empreendedora em
todos os cenarios, ptblicos ou privados, e pro-
mover desde melhorias no acesso ao crédito
até a reducgdo dos entraves burocraticos tdo
criticados no Pais.

Introduzido pela Lei Complementar n® 128,
de 19 de dezembro de 2008 (BRASIL, 2008)’, o
Programa do Microempreendedor Individual é
voltado a pessoas que trabalham por conta pré-
pria, em categorias até entdo a margem de qual-
quer formalizagdo especial®. Essa lei propiciou
a trabalhadores como cabeleireiros, pintores de
parede e pipoqueiros, entre outros’, sua legali-
zagd0 como pequenos empresarios, trazendo
como consequéncia, por exemplo, a possibili-
dade de acesso a previdéncia social e a financia-
mento bancario, em razio do registro no CNPJ.

A razdo precipua do referido programa é
combater a informalidade. No caso, o conceito
de informalidade segue a vertente restrita da
auséncia de registro formal da atividade eco-
ndémica. De acordo com dados da Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD)
referentes a 2009, 76,5% dos empresarios (em-
pregadores e trabalhadores por conta prépria)
no momento da pesquisa poderiam ser enqua-

7Essa lei alterou sensivelmente a Lei Complementar
n® 123/2006 (BRASIL, 2006). A introdu¢do de normas
acerca do Microempreendedor Individual ocorreu por
meio de seu art. 3%, cuja vigéncia se iniciou apenas em 1° de
julho de 2009, conforme art. 14, III, da Lei Complementar
n® 128/2008.

8Ou seja, categorias componentes da massa de traba-
lhadores informais.

°No Anexo XIII da Resolugao n® 94 (BRASIL, 2011),
do Comité Gestor do Simples Nacional (CGSN), de 29 de
novembro de 2011, encontra-se o rol de atividades per-
mitidas ao MEI, entre as quais podem ser citadas: alfaia-
te, bombeiro hidraulico, cabeleireiro, diarista, engraxate,
fotografo, gesseiro, humorista, instrutor de musica, jardi-
neiro, lavadeira de roupas, motoboy, ourives, pipoqueiro,
quitandeiro, rendeira, sapateiro, taxista, verdureiro etc.
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drados na categoria dos informais consoante
aquele critério'.

Com fundamento em tudo o que se
expos, conclui-se que o Programa do
Microempreendedor Individual apresenta as
caracteristicas essenciais para promover o de-
senvolvimento.

Antes, porém, investigue-se uma hipotese
do nascedouro desse formato de combate a
informalidade nas linhas de estudo do Banco
Mundial, bem como sua implicagdo na forma-

¢do legislativa da politica publica em foco.

3.2. Relatério sobre o Desenvolvimento
Mundial e sua suposta influéncia sobre o
legislador brasileiro

Para o ano de 2005, como mencionado, o
Banco Mundial apresentou seu Relatério para
o Desenvolvimento, intitulado “Um melhor
clima de investimento para todos” (WORLD
BANK, 2004b). O pressuposto basico era de
que o clima de investimento é central para o
desenvolvimento e para a redugdo da pobreza.

De acordo com esse estudo, as empresas
privadas ocupam posi¢do de destaque no pro-
cesso de desenvolvimento, na medida em que
fortalecem a base do crescimento econdmico,
proporcionam mais de 90% dos empregos,
constituem a principal fonte de receita tri-
butéria, entre outros fatores. Ocorre que sua
contribui¢do para o processo decorre do cha-
mado clima do investimento: questdes locais
especificas que formam as oportunidades e
incentivos para o investimento de forma pro-
dutiva, a geragdo de trabalho e o crescimento
das empresas.

“Isso porque inexiste consenso sobre o conceito de
atividade econémica informal. Ha estudos que se valem
do critério de contribui¢ao para a previdéncia, outros do
tipo de ocupagdo ou ainda da posse de carteira de traba-
lho, além do citado registro formal da atividade econ6mi-
ca. Ver Corseuil, Reis e Brito (2015).



Nesse cenario, as politicas publicas desem-
penham papel primordial. Sdo os governos os
responsaveis, em tltima analise, pela protecio
dos direitos de propriedade, pelos sistemas
de tributacio e regulamentacéo, pelo forneci-
mento de infraestrutura, pelo funcionamento
dos mercados financeiro e de trabalho e pelos
sistemas de governanca dispostos a combater
a corrupgao.

O Relatério sobre o Desenvolvimento
Mundial 2005 propde-se a mostrar o que 0s
governos podem fazer para criar o melhor
clima de investimento apto a beneficiar toda
a sociedade: individuos, empresas de todos os
tamanhos e também os governos das diferen-
tes esferas''.

Partindo do pressuposto de que o cresci-
mento econdmico esta ligado diretamente a
reducdo da pobreza, verificou-se que o melhor
clima de investimento melhoraria a vida das
pessoas, seja na condi¢do de empregados, em-
presarios, consumidores, usudrios de infraes-
trutura, financas e propriedade, seja como
beneficiarios de servi¢os financiados por im-
postos ou transferéncias.

Acerca da melhoria na condigdo de empre-
sarios, o Relatorio verifica que centenas de mi-
lhares de pessoas de baixa renda se dedicam a
atividade de microempreendedores, especial-
mente na economia informal. Sdo ambulantes,
agricultores, domésticos, entre outras ocupa-
¢oes. Segundo as pesquisas, essas empresas in-
formais enfrentam, em sua maioria, as mesmas
restricdes que as outras empresas, no tocante a
direitos de propriedade precarios, corrupgio,
imprevisibilidade de politicas e limitado aces-
so a financiamento e servigos publicos. Logo,

1O Relatorio utiliza dados provenientes de Pesquisas
sobre o Clima de Investimento, “que abrangem mais de
26.000 empresas em 53 paises em desenvolvimento’, e do
Projeto Doing Business, “que é padrao de referéncia para
regimes normativos em mais de 130 paises” (WORLD
BANK, 2004b, p. 1).

a redugdo dessas restricoes importaria no
aumento da renda desses microempreende-
dores, permitindo-lhes ampliar sua atividade
(WORLD BANK, 2004b, p. 3).

Ademais, melhorar o clima de investi-
mento — mediante oportunidades e incentivos
para empresas investirem em produtividade,
criarem empregos e se expandirem - estimu-
la 0 microempreendedor a decidir iniciar seu
negoécio na formalidade (WORLD BANK,
2004b, p. 35). Essas melhorias ocorreriam com
areducdo de custos, riscos e barreiras injustifi-
cadas no mundo dos negdcios relativos a cada
espécie empresarial.

Os microempreendedores compdem a
maior parte da economia informal, a qual, por
sua vez, ¢ substancialmente importante em
muitos paises em desenvolvimento. Medidas
semelhantes as aplicadas nas grandes em-
presas decerto melhorariam a situagdo dos
microempreendedores e das microempresas.
Assim, menos burocracia e menos corrupgio
reduzem seus custos de funcionamento; segu-
ranga em relagdo aos direitos de propriedade e
menos incerteza politica reduzem os riscos de
sua atuagdo; e a diminui¢do das barreiras de
concorréncia permite sua expansio (WORLD
BANK, 2004b, p. 42).

Da mesma forma, nos termos da pesquisa
do Banco Mundial, o clima de investimento
serd melhor para os microempreendedores se
houver redugdo da burocracia no registro de
empresas e a elimina¢do de distor¢des que di-
ficultam o seu acesso ao crédito bancdario, por
meio de linhas de microcrédito (“improving
access to credit, including though microfinan-
ce schemes” (WORLD BANK, 2004b, p. 62)).

Diante desse contexto, e apds o exame
desse Relatorio, publicado em 2004, é possi-
vel supor que essas ideias tenham influencia-
do, sobremaneira, a criagio do Programa do
Microempreendedor Individual no Brasil. Isso
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porque sao confusos em relagdo as suas origens os trabalhos legislati-
vos acerca da Lei Complementar n® 128/2008, no que diz respeito ao
que esta disponivel para acesso mediante a internet, tanto na pagina da
Camara dos Deputados'? quanto na do Senado®.

O primeiro texto que se encontra ao buscar o termo microempreen-
dedor nos arquivos de noticias da Camara dos Deputados diz respei-
to ao Projeto de Lei n® 808/2007, o qual pretendia instituir a Politica
Nacional de Inclusdo e Promogdo dos Microempreendedores Urbanos.

Essa politica publica seria composta por cinco programas: I — con-
cessdo de crédito a microempreendedores, com prioridade para a mo-
dalidade de microcrédito, até o limite de trés mil reais (R$ 3.000,00)
por beneficidrio; II - concessdo, mediante responsabilidade soliddria
dos beneficidrios, de crédito associativo, até o limite de trés mil reais
(R$ 3.000,00) por beneficiario associado; III - oferecimento de garantia
de crédito, até o limite de nove mil reais (R$ 9.000,00); IV - assisténcia
técnica, treinamento e capacitagdo de microempreendedores; e V - pro-
mogao do cooperativismo e do associativismo.

A justificativa basica estava na superacido do problema da informa-
lidade. Observe-se:

Com esta proposigdo, pretendemos que o desenvolvimento do Brasil se
dé de maneira inclusiva, a partir da base, do pequeno, e que a econo-
mia brasileira se expanda a partir do microempreendimento, desta for-
ma gerando a inclusdo econdmica e, portanto, social. Para tanto, nossa
abordagem ¢ estabelecer as linhas gerais de uma politica voltada a pro-
mogdo e a inclusdo econdmica, portanto também a inclusdo social, do
microempreendedor, dando-lhe acesso ao crédito e ao conhecimento
técnico, por meio do incentivo a reconhecida capacidade empreende-
dora da populagao brasileira (BRASIL, 2007¢).

No entanto, verifica-se que tal projeto foi arquivado ap6s despacho
solicitando seu apensamento ao Projeto de Lei n® 658/2007, que lhe
antecedeu. Este tltimo propunha a cria¢do do regime previdencidrio e
tributdrio do trabalhador por conta de pequena renda e dos nanoem-
preendedores e a instituicdo do Sistema Integrado de Pagamento de
Tributos e Contribuigdes dos Trabalhadores Independentes de Baixa
Renda Simplesmente Trabalhador (o qual unificava o pagamento de
diversos impostos e contribui¢oes, dentre eles o imposto de renda, o
imposto sobre produtos industrializados, o imposto de exportagdo e a
contribuic¢do social sobre o lucro liquido) (BRASIL, 2007b).

"2Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/>. Acesso em: 9 nov. 2017.
" Disponivel em: <http://www12.senado.leg.br/hpsenado>. Acesso em: 9 nov. 2017.

174/ RIL Brasiliaa.54 n.216 out./dez. 2017 p.161-180



O foco encontrava-se no combate a informalidade, além de demons-
trar preocupag¢do com a nio inscri¢ao no sistema de previdéncia social
dos trabalhadores por conta propria.

Este projeto também foi arquivado, mas entre as razdes de sua rejei-
¢80 encontra-se a avaliacdo de que o veiculo mais adequado a tal pro-
positura seria um projeto de lei complementar, especialmente por tratar
de tema atinente ao Simples, acerca do qual ja se conhecia a vigéncia
da LC n® 123/2006 (BRASIL, 2006), modificada pela LC n® 127/2007
(BRASIL, 2007e).

No parecer da Comissdo de Desenvolvimento Econdémico, Industria
e Comércio da Camara dos Deputados que sugeriu a rejeigio do pro-
jeto', encontram-se tais justificativas, além da remissdo ao anterior
Projeto de Lei Complementar n® 210/2004, o qual se propunha a insti-
tuir regime tributdrio, previdencidrio e trabalhista especial @ microem-
presa com receita bruta anual de até R$ 36.000,00 (trinta e seis mil reais)
(BRASIL, 2004b).

E, entdo, nesse projeto de 2004, que se encontra a génese do que
viria a ser o Programa do Microempreendedor Individual. Identifica-
se como autor do projeto o Poder Executivo, o qual o encaminhou ao
Poder Legislativo apds as consideragdes apresentadas na Exposi¢do de
Motivos Interministerial n® 00122/2004, dos Ministérios da Fazenda,
do Trabalho e Emprego, do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior e da Previdéncia Social®.

Nesse documento, os ministros de Estado que o subscrevem asse-

veram:

As medidas propostas no projeto de lei em questao resultam de estudo
realizado sobre os pequenos negdcios informais no Brasil. Esse estudo
¢ parte integrante de uma ampla agenda de reformas microecondmicas
que visam aperfeicoar o ambiente de negdcios no Pais e fomentar o em-
preendedorismo, favorecendo a retomada do crescimento econémico,
a redugdo do desemprego e a elevagdo da renda e do bem-estar social
(BRASIL, 2004c).

Contudo, nao ha qualquer esclarecimento quanto a origem do men-
cionado estudo, de modo que néo é possivel saber, com precisdo, quem
¢ o seu autor.

Ao se realizarem buscas sobre o assunto remontando ao ano de
2004, encontra-se uma reportagem publicada na Revista Desafios do

"“Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_pareceres_
substitutivos_votos?idProposicao=347245>. Acesso em: 9 nov. 2017.

“Disponivel —em:  <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Projetos/EXPMOTIV/
EM1/2004/122-MF%20MTE%20MPS%20MDIC.htm>. Acesso em: 9 nov. 2017.
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Desenvolvimento, do Ipea, na qual se apresen-

ta uma analogia:

Abrir uma empresa, pequena, média ou
grande, no Brasil, é como participar de
uma gincana. E preciso ter disposigio para
cumprir cerca de 17 procedimentos, com-
parecer em até 15 6rgaos do governo, ter
tempo e dinheiro de sobra. Para se ter uma
idéia da dimensdo do problema da buro-
cracia nesse campo, um estudo realizado
pelo Banco Mundial esse ano, denominado
Doing Business (fazendo negdcios), indica
que qualquer mortal interessado em abrir
um empreendimento no Brasil tem de de-
sembolsar, por baixo, 274 ddlares em taxas e
tributos, além de esperar uma média de 155
dias para abrir as portas.

[...]

O governo federal também estuda uma ma-
neira de formalizar milhares de pessoas que
exercem atividade econdmica como traba-
lhadores autdénomos, que ndo regularizam
sua situacdo por causa da burocracia e da
alta carga tributdria. Pensa-se em estabele-
cer uma renda méxima, provavelmente em
torno de 3 mil reais por més, para o regis-
tro por meio do Cadastro de Pessoa Fisica
(CPF) ou de um Cadastro Nacional de
Pessoa Juridica (CNPJ) especial, a ser cria-
do. As pessoas pagariam um tinico imposto,
de aliquota reduzida, menor ou igual a do
Simples (FURTADO, 2004, p. 23-33).

O citado estudo realizado pelo Banco
Mundial, denominado Doing Business, como
visto, ¢ um dos pilares que formatam o
Relatério para o Desenvolvimento Mundial.
Para o ano de 2005, o Doing Business, publica-
do em 2004, intitulava-se Removing Obstacles
to Growth (WORLD BANK, 2004a). Estudos
acerca das dificuldades de realizar a ativida-
de empresarial no Brasil foram apresentados
com riqueza de detalhes, tendo sido avaliadas
as realidades de dez capitais brasileiras: Belo
Horizonte, Brasilia, Campo Grande, Cuiaba,
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Fortaleza, Salvador, Manaus, Porto Velho, Rio
de Janeiro e Sao Paulo.

Entre as conclusoes, cita-se a necessidade
de 17 procedimentos, em média, para se iniciar
formalmente um negécio no Brasil, o que leva-
va cerca de 152 dias a um custo de 11,7% da ren-
da per capita. Com isso, o Pais ocupava o nada
honroso sexto lugar, numa lista de 133 nagdes
pesquisadas, em termos de demora para abrir
uma empresa. E para fechd-la, eram necessarios
10 anos, o segundo processo mais lento dentre
todos os pesquisados (WORLD BANK, 2004a).

Desse modo, dada a similitude e a época da
tematica, é razoavel supor que o estudo men-
cionado no documento interministerial data-
do de 10 de setembro de 2004 seja exatamente
aquele realizado pelo Banco Mundial.

Quanto ao PLP n®210/2004, consta que ele
foi apensado ao Projeto de Lei Complementar
n® 123/2004 (BRASIL, 2004a), em 25/5/2005.
Contudo, em 5/9/2006, tem-se a informagao
de que essa apensacdo foi “declarada pre-
judicada, face a aprovagdo da Subemenda
Substitutiva de Plenario apresentada pelo rela-
tor da Comissdo Especial'®”.

Ocorre que o PLP n® 123/2004 foi transfor-
mado, por aprovagio, na Lei Complementar
n® 123, de 14 de dezembro de 2006, a qual ins-
tituiu o Estatuto Nacional da Microempresa e
da Empresa de Pequeno Porte, mas ndo con-
templou a figura do microempreendedor indi-
vidual em sua redagio final.

O tema s6 voltaria ao debate quando das
discussdes parlamentares acerca do Projeto de
Lei Complementar n®2/2007 (BRASIL, 2007a),
o qual propunha mudangas na LC n® 123/2006.
No dia 8 de abril de 2008, mediante requeri-

*Informacgdo disponivel em: <http://www.camara.
gov.br/proposicoesWeb/prop_depachos;jsessionid
=7F3F8EDA3ED10315EAF94DACCDDFES5DF.
proposicoesWeb2?idProposicao=268772>. Acesso em: 9
nov. 2017.



mento de apensagdo realizado pelo Deputado
José Pimentel, foi apensado aquele o Projeto
de Lei Complementar n® 131/2007, o qual
retomava a questio daquelas empresas cuja
renda anual ndo ultrapassava R$ 36 mil, assim
justificando-se:

A Lei Complementar n® 123, de 14 de de-
zembro de 2006, deixou de contemplar ade-
quadamente no Simples Nacional os nego-
cios de pequenissima monta, os quais eram
definidos, no Projeto de Lei Complementar
n® 210, de 2004, de autoria do Poder
Executivo, como aqueles negdcios com ren-
da anual de até R$ 36.000,00, o que nos leva
a apresentar a presente proposi¢ao, visando
a corrigir tal falha (BRASIL, 2007f).

Observe-se a mengdo expressa ao PLP
n°® 210/2004, de autoria do Poder Executivo,
e justificado pela ja mencionada exposi¢do de
motivos interministerial, por sua vez embasa-
da em estudos de autoria provavel do Banco
Mundial.

Dessa maneira, a reda¢do final do PLP
n® 2/2007 apresentou as primeiras normas re-
ferentes a0 microempreendedor individual. A
sua aprovac¢do, mediante san¢ao presidencial
em 19 de dezembro de 2008, redundou na LC
n® 128, a qual incluiu, entre outros, o art. 18-A
na LC n® 123/2006, cuja redagdo original era a
seguinte:

Art. 18-A. O Microempreendedor Individual
- MEI podera optar pelo recolhimento dos
impostos e contribui¢des abrangidos pelo
Simples Nacional em valores fixos mensais,
independentemente da receita bruta por ele
auferida no més, na forma prevista neste ar-
tigo.§ 1° Para os efeitos desta Lei, conside-
ra-se MEI o empresario individual a que se
refere o art. 966 da Lei n® 10.406, de 10 de
janeiro de 2002 - Cddigo Civil, que tenha
auferido receita bruta, no ano-calenddrio
anterior, de até R$ 36.000,00 (trinta e seis
mil reais), optante pelo Simples Nacional e

que ndo esteja impedido de optar pela siste-
matica prevista neste artigo (BRASIL, 2008).

Verifica-se, entdo, clara convergéncia
entre o conteudo daquele Relatério para o
Desenvolvimento Mundial 2005, publicado
em 2004, baseado em dados provenientes de
Pesquisas sobre o Clima de Investimento e do
Projeto Doing Business, do Banco Mundial, e o
Programa do Microempreendedor Individual

objeto deste estudo.

4. Conclusoes

A economia, como o Direito, é instrumen-
to do engenho humano. A temdtica referente
ao desenvolvimento, portanto, ndo pode ser
reduzida ao aspecto econémico. A acepgdo do
desenvolvimento como liberdade, nesse aspec-
to, reforga esse carater meta-econdmico.

No cotejo entre o Law and Development e a
realidade brasileira, concluiu-se que as condi-
¢des socioecondmicas nacionais sdo impares;
porém, a experiéncia podera ser replicada se
verificada conjuntura semelhante em outro
lugar, que possa ser objeto de adaptagdes ins-
titucionais.

A politica ptiblica veiculada no Programa
do Microempreendedor Individual, que tem
por missdo a formalizacio de pequenos em-
preendimentos e a inclusio social e previden-
cidria, insere-se nesse palco em razao de sua
contribuicao a justica social voltada ao desen-
volvimento humano. O microempreendedor
individual, antes relegado ao mercado infor-
mal, passa a ter acesso ao sistema econdmico
de modo formal, alcan¢ando, inclusive, pro-
te¢ao social mediante sua inscrigdo no regime
previdenciario nacional.

Ademais, a politica publica implementada
através do Programa do MEI proporciona aos
envolvidos o aperfeicoamento de suas liberda-
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des instrumentais, insere-se no debate da rentncia fiscal referente ao
Simples Nacional e enfrenta o problema da informalidade.

Acerca do relacionamento com o Direito e Desenvolvimento, obser-
vou-se a intera¢do entre o enfrentamento da informalidade com o cresci-
mento econdmico. Além disso, em aten¢éo a problematica condutora da
pesquisa, apresentou-se a hipotese de que os estudos do Banco Mundial
influenciaram o legislador brasileiro na criacdo do Programa do MEL
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