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RESUMO

Nas ultimas décadas, com a reestruturacdo produtiva decorrente do processo mundial de
globalizacdo das economias capitalistas, as sociedades modernas, nas médias e grandes
cidades, tém se caracterizado por apresentarem altas taxas de desemprego, subemprego,
precarizacdo das relacdes das relagdes de trabalho e consequente pauperizacdo das classes
trabalhadoras, situacdo que contribui ainda mais para o recrudescimento da economia
informal. S@ao milhdes de profissionais que, ndo conseguindo mais retornar ao mercado
formal, passam a desempenhar suas atividades laborais no mercado de trabalho informal,
como unica forma de sobrevivéncia. Uma vez atuando no mercado informal de trabalho,
permanecem a margem dos beneficios sociais, trabalhistas e previdenciarios, tornando-se
verdadeiros “invisiveis sociais”. Nesse contexto, pode-se perceber o papel fundamental que
compete ao Estado, notadamente no que se refere a implementagdo de acdes com foco na
superacdo das desigualdades sociais no Brasil, a partir da constru¢do de politicas publicas
sociais e fiscais voltadas, notadamente, a reducdo da economia informal e a geracdo de
emprego e renda. A partir da primeira década deste século, a temética da economia informal
foi ganhando contornos cada vez mais amplos e passou a merecer importancia crescente,
especialmente no ambito do planejamento governamental, com a formulagdo de politicas
tributdrias especificas para o pequeno empreendedor informal e para a microunidade
produtiva. Assim, no ano de 2008, com o advento da LC n° 128/2008, ocorreu a introdu¢@o no
ordenamento juridico nacional da inovadora figura juridica do Microempreendedor Individual
— MEI. Portanto, o objetivo geral desta dissertacdo estd inserido justamente nesse contexto de
analisar a politica tributdria do Microempreendedor Individual (MEI) enquanto politica
publica, de carater extrafiscal, com o objetivo de formaliza¢cdo de pequenos empreendimentos
e a inclusdo social e previdencidria. Assim, pretendeu-se destacar os beneficios sociais,
trabalhistas e previdencidrios contemplados na legislacdo do MEI, com vistas a incentivar os
trabalhadores informais a buscarem a formalizacdo. Com relacdo a metodologia aplicada,
trata-se de estudo exploratdrio, a partir de pesquisa bibliogrifica com a utilizacdo de método
dedutivo, analitico-descritivo, documental e exploratério. Percebeu-se, através da pesquisa,
que a politica tributdria do MEI possui evidente conotacdo extrafiscal de inclusdo social e
protecdo previdencidria e que vem proporcionando resultados positivos que se coadunam
perfeitamente com os fundamentos da Reptblica Federativa do Brasil, ndo obstante mereca

permanentes agdes de aperfeicoamento.

Palavras-chave: = Economia  Informal.  Politica  Publica.  Politica  Tributdria.
Microempreendedor Individual. Inclusdo Social. Protecido Previdencidria.



ABSTRACT

In the last decades, with the productive restructuring resulting from the global process of
globalization of capitalist economies, modern societies in medium and large cities have been
characterized by high rates of unemployment, underemployment, precarious relations of labor
relations and consequent pauperization of the working classes, a situation that contributes
even more to the upsurge of the informal economy. Millions of professionals, unable to return
to the formal market, begin to perform their labor activities in the informal labor market as the
only form of survival. And, once they work in the informal labor market, they remain on the
margins of social, labor and social security benefits, becoming true "social invisibles." In this
context, it was possible to perceive the fundamental role that the State is responsible for,
especially regarding the implementation of actions focused on overcoming social inequalities
in Brazil, based on the construction of public social and fiscal policies, informal economy and
the generation of employment and income. From the first decade of this century onwards, the
theme of the informal economy has been gaining increasingly broader lines and has become
increasingly important, especially in the context of government planning, with the formulation
of specific tax policies for the small informal entrepreneur and the microunity productive.
Thus, in 2008, with the advent of LC # 128/2008, the innovative legal figure of the Individual
Microentrepreneur (MEI) was introduced into the national legal system. Therefore, the
general objective of this dissertation is inserted in this context of analyzing the tax policy of
the Individual Microentrepreneur (MEI) as a public policy of an extra-fiscal nature with the
objective of formalizing small enterprises and social inclusion and security. Thus, it was
intended to highlight the social, labor and social security benefits contemplated in MEI
legislation, with a view to encouraging informal workers to seek formalization. Regarding the
applied methodology, it is an exploratory study, based on a bibliographical research using a
deductive, analytical-descriptive, documentary and exploratory method. It was noticed
through the research that the MEI tax policy has an evident extra-fiscal connotation of social
inclusion and security protection and has been providing positive results that are perfectly in
keeping with the foundations of the Federative Republic of Brazil, despite the fact that it

deserves permanent improvements.

Keywords: Informal Economy. Public policy. Tax Policy. Individual Microentrepreneur.
Social inclusion. Social security protection.
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1 INTRODUCAO

O acelerado crescimento nas ultimas décadas, a precarizacio e flexibilizacao das
relacdes de trabalho, a globalizacdo, o processo de pauperizacdao da classe trabalhadora, as
inovagdes tecnolégicas e as mudancas nos processos produtivos vém acarretando a
transferéncia, nas médias e grandes cidades, de grandes contingentes de pessoas para a
chamada economia informal, como forma de buscar alternativas de sobrevivéncia,
considerando que um numero cada vez maior de pessoas precisa desempenhar alguma
atividade laboral. O trabalho informal funciona, portanto, como uma vélvula de escape nesse
complexo cendrio econdmico e social brasileiro.

Ante esta realidade de grandes desigualdades socioecondmicas, a discussdao em
torno da temdtica da economia informal assumiu relevancia no contexto da reestruturacdo das
economias mundiais e das relagdes de trabalho.

Desta feita, o planejamento governamental de politicas publicas ndo pode preterir
sua atuacdo e intervencdo, bem como as normas juridicas ndo podem passar ao largo da
questdo. Assim, sensivel a demanda social relacionada ao mercado informal de trabalho,
muitas vezes representado por pequenos comerciantes e autdonomos, a Constituicdo Federal
assegurou, nos Art. 146, inciso III, alinea “d”, Art. 170, inciso IX e Art. 179, o tratamento
diferenciado, simplificado e favorecido as microempresas e empresas de pequeno porte.

Considerando a eficdcia contida de conteido programédtico da norma
constitucional, adotou-se, num primeiro momento, a politica através da Lei Complementar n°
123, de 2006, que instituiu o Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno
Porte. Posteriormente, novas modificagcdes sao introduzidas pela Lei Complementar n° 128,
de 2008, tornando efetivo o tratamento diferenciado e favorecido direcionado especificamente
aos pequenos comerciantes que trabalham no mercado informal, quando instituiu a inovadora
figura do Microempreendedor Individual (MEI) no ordenamento patrio, a qual constitui
objeto precipuo de andlise da presente pesquisa.

O referido diploma legal também estabeleceu um conjunto de regras tributérias,
trabalhistas e previdencidrias, com o objetivo de regular as relagdes desse universo de
profissionais que durante muito tempo permaneceu a margem da economia formal, a despeito
de mecanismos preexistentes voltados especialmente a concessio de um tratamento
diferenciado e favorecido as micros e pequenas empresas brasileiras.

Muito embora o microempresdrio individual ndo esteja expressamente

contemplado na Carta Magna, a criacio de um regime tributdrio préprio, € com regras
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especificas para esta categoria, tem representado elemento impulsionador da formalizagcdao
desses profissionais que t€ém merecido diversas andlises institucionais e estudos académicos.

Assim, por meio de politicas tributdrias de natureza nitidamente extrafiscal, o
tratamento tributdrio dispensado ao MEI tem por objetivo estimular a formalizacdo desses
microempresarios para que assim “aparecam’ no cendrio econdmico nacional e demonstrem a
sua forca econdmica e empreendedora, bem como os potenciais efeitos de suas atividades
laborais, especialmente no contexto de producdo de renda, geracdo de emprego, formalizacao
de vinculos empregaticios e fortalecimento da cidadania.

A politica tributdria do MEI envolve, também, a ampliacdo do acesso ao crédito,
ao mercado, a tecnologia, ao associativismo e as regras de inclusdo como caminho para trazer
a formalidade esse grupo de atores sociais integrantes da denominada “economia informal”,
que, além de trazer sérias implicagdes para o sistema tributdrio como um todo, impde
diversificadas distor¢des ao fragil equilibrio que envolve a estabilidade econdmica do pais e o
funcionamento regular dos mercados.

Em verdade, a categoria do Microempreendedor Individual (MEI) representa um
conjunto de profissionais extremamente numerosos no contexto nacional, mas que nao
dispunha de visibilidade, protecdo ou de qualquer tratamento particularizado, seja pelos entes
politicos, seja por entidades de trabalhadores, sindicatos e assemelhados. Quando muito, esses
pequenos empresarios contavam com o apoio do Servico Brasileiro de Apoio as Micro e
Pequenas Empresas (SEBRAE) e de entidades congéneres que implementavam medidas
isoladas de apoio e fomento as suas atividades.

Nessa classe de pequenos empreendedores, incluem-se profissionais que ndo
constam na lista de grandes contribuintes de tributos, configurando-se em verdadeiros
“invisiveis” da economia nacional. S3o exemplos a costureira, o adestrador de cées, o alfaiate,
o barbeiro, o barraqueiro, o chaveiro, o churrasqueiro ambulante, a cozinheira, a faxineira,
dentre outros que, apesar de serem bastante numerosos, passavam de forma despercebida
pelas estatisticas das riquezas nacionais, o que ratifica a importancia deste estudo.

Neste sentido, a presente pesquisa tem como objetivo geral avaliar a politica
tributdria de formalizacdo do Microempreendedor Individual (MEI) como instrumento de
politica publica de inclusdo social e previdencidria e de reduc@o da economia informal. Para
que este objetivo central seja alcancado, serd necessdrio a abordagem de temas periféricos,
tais como economia informal e politica publicas, imprescindiveis para dar fundamentagao as

conclusdes que serdo obtidas.
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Quanto aos objetivos especificos do trabalho, estes buscam compreender as
seguintes questdes: examinar aspectos gerais da economia informal e apontar as suas causas e
seus efeitos sobre a economia formal; investigar o surgimento da politica fiscal de redugao da
informalidade, no ambito do planejamento do governo federal, buscando identificar as
principais caracteristicas dessa politica publica; apresentar os principais beneficios
proporcionados ao trabalhador informal com a formalizacdo através do Microempreendedor
Individual (MEI); e, por dltimo, identificar aspectos relacionados a extrafiscalidade presentes
na politica publica do Microempreendedor Individual, de que forma estes possam promover
uma diretriz de reducdo da informalidade, de combate a pobreza e de inclusdo social e
previdencidria;

A especial relevancia de se analisar a politica publica do Microempreendedor
Individual (MEI) reside no fato de que se trata de uma inédita politica tributdria voltada a
formalizacdo, com a reduc¢do e simplificacdo de encargos burocraticos tributdarios, trabalhistas,
crediticios e previdencidrios, voltada a inclusdo social e previdencidria de milhdes de
trabalhadores brasileiros.

O estudo da politica publica do MEI € de todo relevante, na medida em que
aborda as implicacOes decorrentes da sua implementacdo para pessoas que realizam suas
atividades na modalidade de “subemprego”, mas que, mesmo diante de inimeras dificuldades,
conseguem prover o sustento proprio e de suas familias, ainda que mediante a obtencdo de
uma diminuta renda, e que acabam por dar corpo a um gigantesco mercado informal, o qual se
contrapde aquele constituido por empresas formalmente estabelecidas que procuram cumprir,
de forma regular, com os custos e as obrigacdes estabelecidas pelo Estado por meio de
diversificados e inimeros instrumentos normativos.

Representa, pois, uma politica que, estudada amiude, tem objetivos nitidamente
extrafiscais, consubstanciando tratamento tributdrio que indubitavelmente € voltado a alcancar
as finalidades constitucionais relativas a cidadania, a dignidade da pessoa humana, os valores
sociais do trabalho e da livre iniciativa, e o desenvolvimento socioecondmico do pais. O tema,
de cardter interdisciplinar, envolve a grande drea Ciéncias Sociais Aplicadas, com
predominancia das especialidades de Direito Publico e Direito Tributdrio. Feita tais
consideragdes, cabe referir que o trabalho estd dividido em trés capitulos.

No primeiro deles, analisa-se a denominada a economia informal, de modo a
sistematizar os aspectos conceituais e bdsicos atinentes a tematica. Verifica-se a concepcao
histérica de economia informal desde a década de 1970, com enfoque especial aos reflexos do

processo de globalizacdo na precarizacdo da relacao capital-trabalho e no recrudescimento do
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desemprego e subemprego nos chamados paises subdesenvolvidos. Examinam-se, também, as
principais causas da economia informal, bem como os efeitos da economia informal sobre a
economia formal. Ainda no capitulo inicial, pretende-se realizar uma discussdo acerca do
papel do Estado a partir das vertentes ideoldgicas keynesiana, neoliberal e estruturalista, bem
como os diversos tipos de abordagens estatais no que se refere as politicas publicas voltadas a
reducdo da informalidade. Na ultima parte desse capitulo, € tracado o perfil dos
microempreendimentos e dos trabalhadores informais, a partir de suas caracteristicas basicas,
bem como apresentam-se dados referentes ao contexto da economia informal no Brasil.

No segundo capitulo, busca-se amparo no exame da atuacdo estatal,
consubstanciada nas politicas publicas, para se estabelecer certas premissas fundamentais a
pesquisa. Neste sentido, adentra-se no estudo especifico do conceito de politicas publicas,
distinguindo os conceitos de politica publica de governo e de politica publica de estado, a
partir das caracteristicas dessa ultima. Nesse momento, apresenta-se, também, os antecedentes
historico-institucionais percorridos pela atividade de planejamento governamental no Brasil,
bem como analisa-se os ditames legais que permeiam essa primordial funcdo estatal, a qual,
na vigente ordem constitucional, possui o status de vinculativa e determinante para o setor
publico, conforme o dispde o Art. 174 da Constituicao Federal de 1988. Em vista disso, faz-se
necessdario aprofundar a evolucdo da politica tributdria de redugdo da informalidade e geracao
de emprego e renda no planejamento do governo federal, notadamente a partir da inclusdo do
tema na agenda publica, seguida e evolutivamente, nos planos plurianuais de 2004-2007
(Plano Brasil de Todos/Participacdo e Inclusao), 2008-2011 (Desenvolvimento com Inclusao
Social e Educacdo de Qualidade) e 2012-2015 (Plano Mais Brasil). Apresenta-se, por
derradeiro, a trajetéria da politica tributdria de reducdo da informalidade e geracdo de
emprego e renda no ambito de diversos outros atores e arenas.

No terceiro e ultimo capitulo, buscar-se o congracamento das duas temadticas
anteriormente exploradas - economia informal e politica publica — através da efetivacdao da
politica tributdria do Microempreendedor Individual (MEI). Para tanto, primeiramente,
analisa-se a politica fiscal, enquanto politica publica de desenvolvimento econdmico, com
enfoque nos seus aspectos conceituais e fungdes desempenhadas. Dentro dessa otica,
examina-se a politica tributdria, enquanto desdobramento da politica fiscal, abordando suas
funcOes fiscal e extrafiscal, com énfase nessa ultima. Adentrando especificamente na
abordagem pretendida, faz-se mister apresentar a evolucao histérica que a politica tributéria
de tratamento diferenciado e favorecido as micros e pequenas empresas percorreu nos ultimos

anos, desde o Estatuto da Microempresa a promulgacdo da Lei Complementar n° 123/2006 e,
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mais recentemente, com a instituicdo da figura juridica do Microempreendedor Individual.
Nesse capitulo final, em continuacdo a edificacdo dos alicerces do trabalho, a andlise aborda
detidamente aspectos normativos do microempreendedor individual, notadamente no se refere
as exigéncias para se tornar um microempreendedor individual, a carga tributdria e aos
beneficios previdencidrios aplicdveis a esse tratamento tributdrio, bem como os aspectos
relacionados a simplificacdo e racionalizacdo dos procedimentos tributarios do MEIL. A partir
de dados obtidos de diversas instituicdes, apresenta-se alguns numeros do
Microempreendedor Individual (MEI) no Brasil, os quais ddo a dimensao, grandiosidade e
extensdo dessa politica tributéria.

Por fim, hd uma ultima parte do trabalho, em que, a luz de todo o arcabouco
tedrico e dos dados quantitativos do MEI no Brasil que se carreou a pesquisa, busca-se
compreender se a politica tributdria do MEI constitui efetiva politica publica de inclusao
social e de protecdo previdencidria em consondncia com os fundamentos da Reptblica
Federativa do Brasil.

Com isso, espera-se que, caso atingido o seu objetivo, a presente pesquisa possa
colaborar com o aperfeicoamento do regime tributdario do Microempreendedor Individual
(MEI), bem como contribuir para o fortalecimento de politicas tributdrias voltadas a
efetivacdo dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, dentre estes a

constru¢cdo de uma sociedade livre, justa e solidéria.
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2 ASPECTOS GERAIS DA ECONOMIA INFORMAL

2.1 CONSIDERACOES INICIAIS

A partir das ultimas décadas do século XX, a populacdo economicamente ativa de
baixo poder aquisitivo vem enfrentando crescentes dificuldades em seu ingresso e
permanéncia no mercado de trabalho formal e assalariado. A OIT, através do World
Employment Report', apontou que, em 1995, 30% de toda a mao-de-obra mundial estava
desempregada ou subempregada.

O Processo de globalizacdo, a flexibilizacdo das relagdes de trabalho, a
privatizacdo de setores econdmicos, a concorréncia global, as inovagdes tecnoldgicas e as
mudancas nos processos produtivos das grandes empresas, através da automagao e incremento
das competéncias exigidas dos trabalhadores, tornaram mais grave a situacdo do desemprego,
do subemprego, da falta de oportunidades e das perspectivas de carreira.

Concomitante a esses fatos, ocorre, também, uma macica transferéncia de pessoas
para a chamada economia informal nas médias e grandes cidades, uma vez que um nimero
cada vez maior de pessoas precisa desempenhar alguma atividade laboral para garantir a sua
sobrevivéncia.

A presenca de profissionais autdbnomos ndo inscritos na Previdéncia Social, de
trabalhadores “por conta prépria”’, de ambulantes, de trabalhadores sem vinculo empregaticio
registrado na Carteira de Trabalho e Previdéncia Social (CTPS) e os trabalhadores em
domicilio caracterizam a chamada economia informal, economia ilegal, marginal, clandestina,
periférica, irregular, autdbnoma, paralela, alternativa, ndo registrada ou, ainda, como preferem
alguns tedricos, “economia subterranea”.

Domingos e Ribeiro (2015) esclarecem que:

A informalidade acontece em multiplos lugares e ndao-lugares (calgcadas, terminais de
oOnibus e metrd, galerias, ruas de comércio especializado e até mesmo espagos
digitais), em diferentes contextos (sazonais ou ndo) e por varias maos
(desempregados, complementagdo de renda, entre outros). No nosso dia-a-dia, de
alguma forma, temos contato com o mercado e a economia informal, seja
participando dela diretamente ou indiretamente, adquirindo produtos e servicos.
(DOMINGOS e RIBEIRO,2015, p.80)

Em que pese a heterogeneidade que o permeia, o tema da informalidade tem
merecido importancia crescente nos estudos académicos, haja vista que a abordagem da

tematica demanda a andlise de fenOmenos bem diversos, tais como a evasdo fiscal, a

! United Nations Development Programme — PNUD, Human Development Report 1996.
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sonegacdo de tributos, a flexibilizacdo das leis trabalhistas, a terceiriza¢do, o comércio de rua
ou ambulante, os trabalhadores autdbnomos, a contratacdo ilegal de trabalhadores assalariados,
o trabalho temporério e o trabalho em domicilio, dentre outros.

A atividade informal se fortalece a medida que a economia formal mostra-se
incapaz de gerar postos de trabalho suficientes para atender a crescente demanda por atividade
remunerada e também porque, em muitos casos, a formalizacio de um trabalhador possui
inimeros entraves. Nesse contexto, torna-se cada vez maior o nimero de pessoas que veem na

economia informal a dnica saida para a sobrevivéncia.

De acordo com Dupas (1998):

O emprego formal apresenta uma tendéncia nitida de queda. Paralelamente, o
trabalho flexivel e a pequena e média empresa - inclusive unidades familiares
informais - adquirem novo espaco de inser¢do por meio da tecnologia da
informagdo, que facilita a sua integracdo em cadeias produtivas mais amplas.
(DUPAS, 1998, p.125):

O fato é que, hodiernamente, os trabalhadores informais estdo inseridos nao
apenas nos intersticios da formalidade, mas sim em todos os espagos; vale dizer, em todos os

segmentos econdmicos € nos mais diversos paises.

2.2 A ECONOMIA INFORMAL — DEFINICAO E ASPECTOS GERAIS

Os estudos relacionados a economia informal se deparam com dificuldades
concernentes a sua conceituacdo e compreensdo, ndo existindo uma definicdo ou descri¢do
universalmente aceita ou considerada exata para o tema, por ser dotado de significacdes
distintas, especialmente quando se considera que a compreensdo da economia informal
costuma se modificar de acordo com a visdo de mundo, compromissos € interesses imediatos
do segmento social interlocutor, sejam no mundo académico, sejam entre os formuladores de
politicas publicas, ou mesmo no senso comum.

Krein; Proni (2010) afirmam que:

Entre os autores que estudam o tema, hd uma relativa concordincia de que sob a
nocdo da informalidade ha uma grande diversidade de situa¢des heterogéneas, que,
em geral, correspondem a condigdes desfavoraveis aos trabalhadores: indefinicao do

local de trabalho, condi¢des de trabalho prejudiciais a saide e a seguranga, baixos
niveis de qualificacdo e de produtividade do trabalho, rendimentos baixos e

irregulares, extensas jornadas de trabalho, falta de acesso & informacdo e a
tecnologia, além das dificuldades para a obtencdo de financiamento e para uma

inser¢do legal no mercado. (KREIN; PRONI, 2010, p.12)
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Como observa Cacciamali (2000) “a percepc¢do da informalidade pode ser
apreendida através de distintos marcos tedricos que, em virtude de diferentes propdsitos,
podem levar a objetos multiplos de estudo”.

Apesar da relevancia do tema, o que se observa é a falta de um marco tedrico
preciso para sua definicdo, e a existéncia de uma literatura bastante dispersa e pouca
categorizada. A temdtica ¢ marcada por uma grande variedade de definicdes e denominagdes
utilizadas tanto em trabalhos teéricos quanto de forma empirica.

Smith (1994), define informalidade como a “produc¢ado de servicos e produtos com
base no mercado, seja legal ou ilegal, que escape de detec¢do das estimativas oficiais do
produto Interno Bruto”.

Outra conceituagdo adotada por diversos pesquisadores a descreve como sendo
“toda a atividade que contribui para o célculo oficial ou observado do Produto Interno Bruto,
mas nao sao correntemente registradas.” (FEIGE, E.1994) e (SCHNEIDER, 1994).

Outros autores preferem definir a economia informal como “aquelas atividades
econOmicas e a renda provenientes dessas que evitam as regulamenta¢des governamentais,
tributacdo ou avaliacdo” (DEL’ANNO, 2003, e FLEMING et al, 2000 apud TANZI, 2009,
p.54).

Cacciamali (1991), defende que a informalidade engloba dois conceitos
diferentes. O primeiro conceito refere-se ao conjunto de atividades econdmicas no qual os
fatores trabalho e capital se inserem dentro de um determinado processo produtivo,
geralmente desenvolvido por pequenas unidades de baixa produtividade, sem que seja
possivel separa-los efetivamente. Em geral € o caso das pequenas empresas.

Por outro lado, a segunda conceituagdo englobaria toda atividade econdmica
desenvolvida fora da esfera regulatdria. Nesse contexto, consubstanciariam aquelas atividades
desenvolvidas a margem da legislacao tributdria, trabalhista e previdéncia.

A Organizacdo Internacional do Trabalho — OIT definiu a expressdo economia
informal como “todas as atividades econOmicas de trabalhadores e unidades econdmicas que
nao sdo abrangidas, em virtude da legislagdo ou da prética, por disposicdes formais”. (OIT,
2005, p. 7).

Para Hernando De Sotto (1989), economia informal representaria o conjunto de
unidades econOmicas que ndo cumpre com as obrigagdes impostas pelo Estado, no que se
refere aos tributos e a regulacdo. Segundo o autor peruano, seria, pois, “a resposta racional

dos agentes econdmicos ao excesso de imposicao fiscal e burocrética por parte do Estado”.
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Por fim, observa-se que alguns autores, dentre eles, Tanzi (2009, p. 37), ao se
referir a economia informal, preferem utilizar os termos economia subterranea (underground

economy) ou economia paralela (shadow economy):

O fendmeno conhecido por diversos nomes, entre eles economia subterrdnea,
mercado negro, economia informal e assim por diante, comecou a chamar a atencdo
dos economistas e socidlogos na segunda metade da década de 1970. O fendmeno
também ja havia atraido a atencdo durante a Segunda Guerra Mundial,
especialmente nos Estados Unidos. Decerto, esse fendmeno ja existia anteriormente,
embora ainda ndo houvesse despertado interesse. Economia subterrdnea ¢é
frequentemente confundida com economia informal, que, por sua vez, tem outras
raizes e causas. As pessoas tendem a esquecer de que, antes da criacdo das
economias modernas, que contam com a atuacdo forte e significativa do governo, as
atividades econdmicas eram, em sua maioria, de carater informal. Portanto, a
informalidade era a regra, e ndo a exce¢do. Assim, € prudente manter a economia
informal e a economia subterrdnea como dois fendmenos distintos, embora haja
grande intersecdo entre ambas . (TANZI 2009, p. 37).

No bojo dessa discussdo, a OIT (2002) faz a importante observacdo de que a
economia informal ndo pode ser confundida com atividade criminosa e que essa parte obscura
da economia apresenta regras e regulacdes, ndo se olvidando da existéncia de atividades
criminosas inseridas na economia informal, notadamente porque uma gigantesca parcela desse
segmento econdmico fornece produtos e servi¢os que sao legais.

Por oportuno, faz-se imperioso esclarecer que o conceito de economia informal
adotado no decorrer do presente estudo excluird aquelas atividades que sdo ilegais e que se
encaixam nas tipifica¢des de ilicitos penais, tais como roubo, contrabando, trafico de drogas,

dentre outros.

2.3 PANORAMA HISTORICO DA ECONOMIA INFORMAL

O estudo sobre o tema informalidade comegou a ganhar espaco na academia a
partir do final dos anos de 1980 e inicio da década de 1990, no contexto de
internacionalizagcdo das economias capitalistas, que acarretava reflexos diretos no mercado de
trabalho.

A OIT, no inicio dos anos 1970, divulgou pesquisa liderada por Hans Singer,
intitulada Employment, Incomes and Equality: A Strategy for Increasing Productive
Employment in Kenya, ou simplesmente “Relatério Quénia” (OIT, 1972), que se debrucou
sobre a situacdo econdmica do Quénia, como foco de andlise voltado para o setor informal

daquele pais. O estudo apontava, como caracteristica primordial, a correlacdo direta entre a
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pobreza e a forma de inser¢do no mercado de trabalho, evidenciada pelo subemprego,
precariedade das condic¢des de trabalho e producido em pequena escala.

No ano de 1969, a OIT langou o denominado Programa Mundial de Emprego
(PME), que, dentre seus principais objetivos, buscava avaliar os efeitos sobre o emprego e a
distribuicdo da renda das estratégias de rdpido crescimento econdmico empreendidas por
paises retardatéarios no processo de industrializacao.

Inserido nesse mesmo escopo programdtico, ainda na década de 1960, a OIT
lancou o Programa Regional del Empleo para America Latina y el Caribe (PREALC), cujo
objetivo consistia em propor estratégias voltadas a geracdo de empregos e a elevacdo de
saldrios e renda na América Latina.

Ressalte-se, todavia, que os aludidos programas da OIT visavam aprofundar o
conhecimento do setor informal, através de pesquisas, como forma de contribuir para a
formulacdo de programas e politicas econdmicas com énfase no incremento do emprego e da
renda, como forma de combater a extrema pobreza. Contudo, possuiam cardter basicamente
descritivo, carecendo de referencial teérico de investigacdo social consistente que pudesse
explicar a informalidade em si.

O termo “setor informal” se origina e se difunde a partir de muitos estudos
realizados no ambito desses programas, o qual reconheceu a existéncia de um conjunto de
caracteristicas circunscritas a atividade, expostas a seguir: (a) propriedade familiar do
empreendimento; (b) origem e aporte préprio dos recursos; (¢) pequena escala de producao;
(d) facilidade de ingresso; (e) uso intensivo do fator trabalho e de tecnologia adaptada; (f)
aquisicdo das qualificacOes profissionais a parte do sistema escolar de ensino; e (g)
participacao em mercados competitivos e ndo regulamentados pelo Estado (OIT, 1972).

Naqueles estudos sobre o desenvolvimento do continente latino-americano,
liderados pela Comissdo Econdémica para a América Latina (CEPAL), predominava o
entendimento de que haveria uma estrutura econdmica dualista, constituida por um polo
moderno, desenvolvido, dotado de grandes unidades de producdo e com relacdes assalariadas
regulares e formais, além de outro polo, composto por pequenas unidades produtivas com
utilizagdo de mao-de-obra sem regulamentacgao, a qual integraria a economia informal.

De acordo com o mesmo entendimento, o crescimento econdmico, nos paises
subdesenvolvidos, seria insuficiente para atender a demanda de emprego e a heterogeneidade
da estrutura produtiva se originava de dois setores distintos no mercado de trabalho das
grandes cidades: o mercado formal, no qual se encontram as ocupacdes em empresas

organizadas, e o mercado informal que contempla o contingente de trabalhadores de baixo
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nivel de produtividade, constituido por trabalhadores auténomos e independentes,
representando exatamente o excedente estrutural da mao-de-obra que vivia em extrema
pobreza e em situacdo de exclusdo social. A definicdo da OIT a época resume bem a linha de

pensamento:

Um fenémeno tipico de paises subdesenvolvidos, nos quais o avanco das relacdes
mercantis modernas ndo havia sido capaz de incorporar expressiva parcela da
populacdio trabalhadora no padrdo de emprego -capitalista, possibilitando o
aparecimento de outras estratégias de sobrevivéncia. (OIT, 1972).

As andlises da OIT partiam da visdo de que ‘“‘setor informal compreendia uma
dicotomia em que seus ocupantes produzem bens e servigos que, em esséncia, ndo sao
demandados pelo setor formal” (PREALC, 1978, p.11). O setor considerado moderno ou mais
moderno determinava o nivel de emprego e renda da economia e, por sua vez, se
responsabilizava pela introducdo do novo progresso técnico, enquanto o setor informal
funcionava como “colchio amortecedor” (ao absorver o excesso de mao-de-obra na fase
recessiva) e como “‘exército de reserva” (ao liberar mao-de-obra para o setor estruturado na
fase de crescimento acelerado). Na realidade, setor informal era visto como “funcional” ao
conjunto das empresas formalmente organizadas por rebaixar o custo de reprodugdo da forca
de trabalho. (KREIN; PRONI, 2010).

Em suma, segundo a corrente de pensamento liderada pela CEPAL/PREALC, o
setor informal era considerado um produto residual da evolugao capitalista, caracteristico dos
paises de terceiro mundo ou subdesenvolvidos, como uma forma pré-capitalista, como explica
(MACHADO, 2008).

Faz-se mister abrir parénteses para registrar que, em total contraposic@o a corrente
cepalina, a marxista defendia que as atividades desenvolvidas pelo setor informal seriam, na
verdade, complementares aquelas do polo desenvolvido, das quais o capitalismo ndo podia
prescindir e dependia para gerar e acumular riquezas.

A esse respeito, Soares indaga:

[...] ndo serd o trabalho informal o caminho encontrado pelas empresas capitalistas
para reducdo dos custos com o pessoal? Mais do que isso, ndo serd ela um meio
eficaz na extragdo da mais-valia absoluta? Nao estardo as relagdes de trabalho, no
mercado capitalista, aproximando-se mais da informalidade do que da formalidade?
(SOARES, 2006, p.91).

Na mesma linha de pensamento, SABANI defende que a informalidade é parte
integrante do modo capitalista de producdo e varia, em maior ou menor escala, em funcio do

estagio de acumulagdo capitalista e do tipo de politica econdomica adotado em cada pais. Para
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o autor, a informalidade desempenha uma func¢do subordinada e integrada a légica da
acumulacdo capitalista, mesmo quando nao participa diretamente na produgcdo de mais-valia.
(SABANTI, 2002).

Portanto, segundo o pensamento marxista, as atividades informais ja nao se
restringem as praticas de fundo de quintal, exercidas de forma independente, sem articulacdes
com a produgdo capitalista. Ao contrdrio, o processo de acumulacio capitalista articula muito
bem com os setores formal e informal, e ambos participam desse processo de producdo e
acumulagdo. O sistema capitalista hoje se alimenta tanto do trabalho formal quanto do
informal, sejam trabalhadores produtivos, sejam improdutivos. Ambos sdo complementares
ao capital. (TAVARES, 2004).

Em 2002, na 90* Conferéncia Internacional do Trabalho, optou-se por um
aprofundamento conceitual, reconhecendo-se o carater multifacetado do préprio setor
informal em cada pais estudado, sua importancia social e politica, bem como a complexidade
da matéria.

Neste sentido, a OIT passou a recomendar o uso do termo “economia informal”
em substituicdo ao termo ‘“‘setor informal”, como forma de englobar o crescente contingente
de trabalhadores informais provenientes do primeiro, segundo ou terceiro setor da economia,
bem como pertencentes as dareas econdmicas urbanas ou rurais. Esta conceituagdo, com
escopo mais abrangente, do ponto de vista metodolégico, passou a incluir tanto o critério de

“unidade produtiva” como o de “ocupagdo”:

A expressdo "economia informal" € preferivel a expressao "sector informal”, pois os
trabalhadores e as empresas em questdo ndo advém de um sé setor de atividade
econdmica, mas sim de vdrios. Esta expressdo tende, porém, a minimizar a
importancia das ligagdes, das zonas cinzentas e das interdependéncias que existem
entre atividades formais e atividades informais. A expressdo "economia informal”
refere-se a todas as atividades econdmicas de trabalhadores e unidades econdmicas
que ndo sdo abrangidas, em virtude da legislacdo ou da pratica, por disposi¢des
formais. (OIT, 2006, p.6)

Segundo a categoriza¢do de Krein; Proni (2010), a expressdo economia informal
inclui as categorias trabalhadores independentes tipicos (microempresa familiar, trabalhador
em cooperativa, trabalhador autdbnomo em domicilio); “falsos” autdnomos (trabalhador
terceirizado subcontratado, trabalho em domicilio, trabalhador em falsa cooperativa, falsos
voluntdrios do terceiro setor); trabalhadores dependentes “flexiveis” e/ou “‘atipicos”
(assalariados de microempresas, trabalhador em tempo parcial, emprego temporario ou por

tempo determinado, trabalhador doméstico, ‘“teletrabalhadores”);  microempregadores;
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produtores para o autoconsumo; e trabalhadores voluntédrios do “terceiro setor” e da economia
solidaria.

Ao compreender a informalidade como um fendmeno em expansdo, a OIT
reconheceu que “os trabalhadores e as unidades econdmicas da economia informal podem
constituir um bom potencial empresarial e que (...) ttm um sentido apurado do negdcio,
espirito criativo, dinamismo e capacidade de inovacao” (OIT, 2005, p.8).

Por outro lado, passou a defender a necessidade de intervengdo estatal com o
objetivo de eliminar os aspectos negativos da informalidade, identificando os obstaculos
juridicos e préticos a formagdo de organizagdes de trabalhadores e de empregadores da
economia informal, bem como de alargar a seguranca social através da formulacdo e da
implementagdo de politicas nacionais de reconhecimento legal e de protecao dos

trabalhadores e dos empregadores da economia informal. Em suma:

Um ambiente politico e juridico favordvel reduz os custos de criacio e de exploracido
das empresas: procedimentos simplificados de declaracdo e obtengdo das licengas,
regulamentagdo apropriada, tributacdo razodvel e justa. Tal ambiente multiplica
também as vantagens da legalizacdo: acesso facilitado a clientela comercial,
condigdes de crédito mais vantajosas, protecio juridica, cumprimento dos contratos,
acesso a tecnologia, a subsidios, a divisas estrangeiras e aos mercados locais e
internacionais.(OIT, 2005, p.14).

A conceituagdo referendada pela OIT inaugurou uma nova dualidade entre
protegidos e desprotegidos, “sem esmiugar os vdrios tipos de trabalhadores e de relagdes de
trabalho que se encontram por detrds destas categorias, € tampouco as interacdes entre 0s
mesmos, também marcadas pela diversidade”. (BARBOSA, 2009).

Apresentado o debate tedrico em torno da definicdo de economia informal e sua
evolucdo no contexto histérico mundial, torna-se fundamental analisar a economia informal

no processo de globalizacao.

2.4 A ECONOMIA INFORMAL E O PROCESSO DE GLOBALIZACAO

A partir dos anos de 1980 e inicio dos anos 1990, em decorréncia das graves
dificuldades enfrentadas pelo Estado, dentre as quais responder satisfatoriamente as politicas
sociais, crescente déficit publico, aumento da divida publica, inflacao e crise fiscal, o modelo
de Estado do Bem-Estar Social (Welfare State), que havia prevalecido nas trés décadas

posteriores a Segunda Guerra Mundial, entra numa crise sem precedentes. Tais fatos deram
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ensejo ao renascimento dos ideais liberais, a retomada do Estado minimo, agora, rebatizado
de Neoliberalismo.

Oliveira (2004) sintetiza o pensamento neoliberal:

A ideologia do neoliberalismo preconiza a firme convic¢do de combater toda e
qualquer politica governamental baseada na orientacdo keynesiana do Estado de
bem-estar-social (ou Estado-providéncia), considerado pelos pensadores de
orientagdo neoliberal destruidor das liberdades dos cidaddos e da competicdo.
Alertavam que a sobrecarga do Estado levaria impreterivelmente a
ingovernabilidade das democracias. Portanto, fazia-se necessidade urgente limitar a
participagdo politica, distanciar a sociedade e o sistema politico e subtrair as
decisdes politicas administrativas ao controle politico. O Estado deveria
desregulamentar, transferindo aos setores privados determinadas atividades
produtivas da economia. A seguir, o Estado deveria regulamentar-se no sentido de
diminuir a interferéncia dos poderes ptblicos sobre os empreendimentos privados,
atuando somente como fiscalizador e regulador. ( OLIVEIRA 2004, p. 465)

Esse paradigma ideoldgico neoliberal, marcado pelo fortalecimento do processo
de internacionaliza¢do das economias capitalistas, foi ganhando for¢a a ponto de promover o
redirecionamento da atuacdo do Poder Publico, a reestruturacdo produtiva, a intensificagao
das interacdes transnacionais que se convencionou a chamar de globalizacgao.

Por oportuno, registre-se a observagcdo de Dualibe que aponta quatro fendmenos
que se imbricaram e se complementaram com vistas ao enfrentamento da crise de
rentabilidade do capital, quais sejam: o neoliberalismo, a reestruturagdo produtiva, a
financeirizagdo como modo hegemdnico de acumulagdo e a globalizagao (DUALIBE, 2010)

N3ao obstante o processo de globalizacdo haver recebido diversas denominagdes
no ambito académico, tais como: aldeia global, fibrica global, terra-pétria, nave espacial,
terceira onda, mundializacdo, desterritorializacdo, cidade global, todas as expressdes ensejam
uma mesma significagdo, no sentido de descrever e interpretar um mesmo significado.

Pode-se, portanto, compreender a globalizacio como um movimento social,
politico, econdmico, cultural, juridico, que visa transformar e modificar todo o sistema de
relacdes internacionais, reorientando e reformulando as decisdes dos Estados-Nagdes, desde
as mais diversas dreas da vida social até (e principalmente) os diversos sistemas produtivos e
financeiros, com reflexos imediatos no sistema de emprego e nas diferencas entre paises ricos
e pobres. (OLIVEIRA 2004).

A partir da anélise do processo de globalizagcao, Santos (2005) conclui tratar-se de
um “fendmeno multifacetado com dimensdes econdmicas, sociais, politicas, culturais,
religiosas e juridicas interligadas de modo complexo (...) e as explicagdbes monocausais € as

interpretacOes monoliticas parecem inadequadas.”.
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O autor observa que, longe de ser um processo consensual, o processo de
globalizacdo possui um intrinseco campo de conflitos entre grupos sociais, Estados e
interesses hegemonicos, por um lado, e grupos sociais, Estados e interesses subalternos, por
outro, possuindo inclusive divisdes e conflitos internos no interior do campo hegemonico.
(SANTOS, 2005).

Contudo, a par de todas as contradi¢des, importa observar que o processo de
globalizag¢do possui uma matriz prescritiva, qual seja, o “Consenso de Washington”, uma vez
que foi subscrito naquela cidade, no ano de 1988, pelos paises centrais do sistema mundial.
Como dito, o Consenso de Washington surgiu no contexto de criacdo do movimento
identificado por neoliberalismo e foi explicitado por John Williamson, dai ser também
conhecido como “Consenso Neoliberal”.

O Consenso de Washington propunha o decdlogo de medidas econdmicas
necessdrias para se atingir o crescimento econdmico. Seriam elas: 1. Disciplina fiscal; 2.
Reorientagcdo do gasto publico; 3. Reforma dos impostos; 4. Unificacdo das taxas cambiais; 5.
Garantia dos direitos de propriedade; 6. Desregulamentacdo; 7. Liberacdo do comércio; 8.
Privatizacao; 9. Fim das barreiras ao investimento direto; 10. Liberalizac¢ao financeira.

Na verdade, trata-se de quatro consensos, porém, todos possuem uma meta
consenso, decorrem da mesma matriz hegemonica e abordam questdes tais como as politicas
de desenvolvimento e especificamente o papel do Estado na economia.

Em sintese, a economia mundial regulada pelo consenso neoliberal possui, dentre
as principais caracteristicas: economia dominada pelo sistema financeiro e pelo investimento
em escala global; forte influéncia dos organismos financeiros multilaterais; revolucdo nas
tecnologias da informagdo e de comunicacdo; desregulacdo das economias nacionais;
processos de producdo flexiveis e multilocais; e, baixos custos de transporte.

Santos (2006) também sintetiza as orientagdes e prescricoes decorrentes da

aludida matriz prescritiva:

As economias nacionais devem abrir-se a0 mercado mundial e os precos domésticos
devem tendencialmente adequar-se aos precos internacionais; deve ser dada
prioridade a economia de exportacdo; as politicas monetdrias e fiscais devem ser
orientadas para a reducdo da inflacdo e da divida publica e para a vigilancia sobre a
balanga de pagamentos; os direitos de propriedade privada devem ser claros e
invioldveis; o sector empresarial do Estado deve ser privatizado; a tomada de
decisdo privada, apoiada por precos estdveis, deve ditar os padrdes nacionais de
especializacdo; a mobilidade dos recursos, dos investimentos e dos lucros; a
regulacdo estatal da economia deve ser minima; deve reduzir-se o peso das politicas
sociais no orcamento do Estado, reduzindo o montante das transferéncias sociais,
eliminando a sua universalidade, e transformando-as em meras medidas
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compensatérias em relacdo aos estratos sociais inequivocamente vulnerabilizados
pela actuag@o do mercado. (SANTOS, 2006, p. 29-30).

A reestruturagdo produtiva, orientada pela l6gica de acumulacdo do capital e
alinhada com o pensamento neoliberalista, passou a demandar o aumento de produtividade, a
expansdo dos mercados e a liberagdo comercial. Tais fatos levam os paises capitalistas
centrais a buscar uma reorganizacdo geografica em dire¢cdo aos paises periféricos e
semiperiféricos e dentro deles préprios.

Com o recrudescimento da globalizacdo, as agéncias financeiras multilaterais
passam a impor condi¢cdes e programas de ajustamento fiscal e estrutural aos paises
periféricos, como condi¢do para renegociacdo de suas dividas externas. Ocorre, entdo, um
agravamento, nunca dantes visto, da marginalizacdo das camadas mais pobres da populagdo
desses paises.

Em decorréncia do elevado déficit publico, dos altos indices inflaciondrios e
estagnacdo geral das empresas controladas pelo Estado, os paises latino-americanos, na
condic¢do de paises periféricos e semiperiféricos, ficam mais sujeitos ao receitudrio neoliberal
e passam a ser laboratério de aplicacio do novo modelo econdmico imposto pelos paises
desenvolvidos.

Aumentam, pois, 0s riscos sociais no continente latino-americano, notadamente
no que se refere as relacdes econdmicas dos paises ditos periféricos, donde se incluem o
emprego e a renda dessas populacdes. Cresce de forma exponencial a marginalizacdo de
parcelas expressivas da populacdo que passam a viver abaixo da linha de pobreza.

Vergopoulos assevera:

Na realidade, o subcontinente latino-americano, hd muito campedo mundial do
fendmeno de marginalizacdo, vé€ sua situacdo deteriorar-se seriamente, sobretudo
desde seus governos optaram pela “globalizagdo”. Ou seja, a politica de
“globaliza¢do”, além de ndo livrar a América Latina da marginalizacdo, cada vez
mais impiedosa, ainda agrava seus efeitos. Nessas circunstincias, € indtil pretender
opor a globalizagdo a marginalizacdo: nesta parte do mundo, as duas nogdes
coexistem e se reforcam reciprocamente. Os globalizados podem muito bem ser ao
mesmo tempo marginalizados. A estrutura da distribuicdo de renda na América
Latina continua a ser a mais desigual do mundo e ndo para de se agravar: 5% das
rendas mais elevadas representam 25% da renda nacional total, ao passo que 30%
das rendas menores s6 participam de 7,5% dessa renda. (VERGOPOULOS, 2005, p.

88)

Apoiado em estudos divulgados pelo Banco Internacional para Reconstrucio e

Desenvolvimento - BIRD, coordenados por Burki e Perry, PEREIRA (2012) ratifica:
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A globalizacdo elevou as desigualdades na América Latina. (...) serviu para
aumentar a vulnerabilidade dos paises da regido a desenvolvimentos que acontecem
em outras partes do mundo. A distribuicdo de renda ndo melhorou em muitos paises,
e se deteriorou em outros. (..) a globalizagdo trouxe efeitos distributivos
potencialmente adversos, que precisam ser neutralizados por novas estruturas
institucionais. (...) Constata-se que os paises da América Latina que adotaram essas
politicas de austeridade, durante a década de 90, conduziram os seus paises para um
processo de desestabilizacdio macroecondmica e de fragilidade externa, que
resultaram em crise econdmica e politica. Como resultado, tiveram baixas taxas de
crescimento e a persisténcia de altos niveis de pobreza e indigéncia. (PEREIRA
2012, p. 65)

Buffon (2009) arremata que ‘“o processo de globalizacdo neoliberal colabora
decisivamente na amplificacdo do risco social. Isso ocorre porque este € alicer¢cado no aspecto
econOmico e, desconsidera, quase por completo, o elemento humano”.

Seguindo a mesma linha de raciocinio, Pedro Hespanha afirma que um efeito
particularmente visivel da globalizacdo consiste na emergéncia ou na amplificacdo de
situagdes de risco social, através de processos por vezes muito complexos de ruptura dos
equilibrios sociais a escala local. O desemprego ciclico, os empregos precdrios e mal pagos, a
inseguranca social, a informalizagcdo do mercado de trabalho, o trabalho infantil, a sobre-
exploracdo das mulheres e dos idosos, as vérias discriminagdes no trabalho, as migracdes
forcadas de familias a procura de ocupagdo, a marginalizacdo dos pobres e dos que sofrem
incapacidades para trabalhar, a criminalizacdo da droga, da miséria e da revolta, o
renascimento dos racismos e da intolerancia sd@o apenas alguns sinais do lado negro do
sistema econdmico em que vivemos, o capitalismo globalizado (HESPANHA, 2001).

O certo é que o capitalismo do inicio do século XXI, na esteira da globalizacao,
apresenta uma série de transformacgdes econdmicas, tecnoldgicas, politicas, sociais e
ideoldgicas, as quais refletem demasiadamente sobre todo o processo de producdo de
mercadorias, gerando diversas consequéncias para a sociedade. Dentre as questdes mais
impactadas pelo processo de globalizacdo, estdo as relacdes de trabalho, que se apresentam de
forma diversa daquele do periodo Fordista/Taylorista de producao.

A crescente desqualificacdo do emprego globalizado, em que o emprego direto
passa a dar lugar a novas formas de emprego indireto, tais como contratos de prestacdo de
servicos, subcontratacao, franchising, etc. refletindo a precarizacdo e a inseguranca na relacao
de trabalho. Os empregos qualificados sdao reduzidos em detrimento do grande ndmero de
empregos nao qualificados, a flexibilizacdo torna-se um padrdo para 0os novos empregos, O
recurso ao trabalho informal aumenta consideravelmente na base das cadeias de producao.

No que concerne aos reflexos diretos da globalizagdo sobre as relacdes de trabalho, a OIT

conclui:
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A integracdo econdmica global teve como resultado que muitos paises e setores
enfrentem grandes desafios de desigualdade de rendimento, continuando com altos
niveis de desemprego e pobreza, com a vulnerabilidade das economias a choques
externos e o crescimento da economia informal e trabalho desprotegido. Estes por
sua vez tiveram um impacto sobre a relacdo de emprego e a protecdo que oferece.
Muitos dos novos operadores no mercado de trabalho e muitos daqueles que perdem
0s seus empregos na economia formal, t€m cada vez mais problemas em aceder ao
emprego formal. Em muitas partes do mundo, eles ndo t€m outra alternativa senfo
envolverem-se em atividades informais, levando a um aumento do emprego informal
em ambos os setores formal e informal. (OIT, 2014, p.13)

Na mesma linha, mas referindo-se especificamente sobre as consequéncias diretas
do processo de globalizacdo na dinamica da populagdo brasileira, Dupas (2001) aponta fortes

mudancas com a migra¢do do campo para as cidades:

Nos dltimos cinquenta anos, em virtude da mudanca do padrdo tecnoldgico no
campo, das migracdes e da dindmica populacional, as cidades brasileiras passaram
de 12 milhdes para 138 milhdes de pessoas, constituindo-se em um dos mais
macigos processos de deslocamento populacional da histéria mundial. Esse processo
deu origem aos cinturdes de pobreza urbanos — especialmente metropolitanos -,
formando um estoque de reserva de mado-de-obra nao-qualificada, mal acomodada
no subemprego. (DUPAS, 2001, p.144)

A década de 1990 fica marcada pela intensificacdio e explosdo do trabalho
informal nas metrépoles, com o surgimento de bolsdes mundiais de trabalho barato, com a
crescente precarizagdo da relacdo de trabalho e com inseguranca nas relagdes trabalhistas,
inclusive quanto a manutenc¢do do vinculo empregaticio e, por fim, a informalidade. Como
resume Boaventura Santos (2005), “o consenso neoliberal ¢ o de que o crescimento e a
estabilidade econdmicos assentam na redu¢do dos custos salariais”. Neste sentido, trabalha
sempre na dire¢do da flexibilizacdo das regras trabalhistas, redu¢do dos direitos sociais e dos
ganhos de produtividade e proibicao da indexag¢do do saldrio minimo a desvalorizacdo da
moeda.

N3ao obstante a producdo de riquezas, poucos sdo os que dela usufruem, ao passo
que as desigualdades sociais avangam sobre populacdes inteiras dos paises pobres, deixando
marcas indeléveis de exclusao social, notadamente no que se refere a precarizagao do direito

ao trabalho. Bufon observa ainda que:

Estd sendo gerada riqueza, porém muitos sdo 0s paises e as pessoas que nao
participam dos beneficios. Para uma grande maioria de mulheres e homens, a
globalizacdo ndo tem sido capaz de satisfazer suas simples e legitimas aspira¢des de
obter um trabalho decente e um futuro melhor para os seus filhos. Muitos deles
vivem no limbo da economia informal, sem direitos reconhecidos e em paises pobres

que subsistem de forma precdria 2 margem da economia global. (BUFON 20009,
p.54)
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Cumpre destacar que o processo de globalizagdo promoveu o surgimento de novos
atores nas relacoes de poder nacionais e internacionais, dos quais se podem citar as
corporagdes multinacionais, que estdo ligadas “em redes internacionais de empresas e
subunidades empresariais”, que transcendem as fronteiras, as identidades e os interesses
nacionais (CASTELLS, 1999).

A forca de trabalho sofre os efeitos diretos da transnacionalizacdo da producdo, a
partir da mobiliza¢do do capital através da formacao de uma rede global de fornecedores e
compradores, caracterizada por uma segmentacdo hierdrquica da mao-de-obra entre as
fronteiras nacionais. Para Manuel Castells, as mudancgas ocorreram de forma flagrante quando

as empresas transnacionais buscaram:

a) reduzir o quadro funcional, mantendo os empregados altamente qualificados
indispensdveis no Norte e importando insumos das dreas de baixo custo;
subcontratar parte do trabalho para seus estabelecimentos transnacionais e para as
redes auxiliares cuja produgdo pode ser absorvida no sistema da empresa em rede;
ou (c) usar mao-de-obra tempordria, trabalhadores de meio-expediente ou empresas
informais como fornecedores no pais natal; ou (d) automatizar ou relocar tarefas e
funcdes para as quais os precos do mercado de trabalho sejam considerados muito
altos na comparacdo com as férmulas alternativas; ou ainda (e) obter de sua forca de
trabalho, inclusive da permanente, anuéncia para condi¢des mais rigidas de trabalho
e pagamento como condicdo para a continuidade de seus empregos, com isso
revertendo os contratos sociais estabelecidos em circunstincias mais favordveis para

os trabalhadores. (CASTELLS, 1999, p.260).

Como se vé&, o sistema globalizado de produgdo, na busca pela valorizacdo
ampliada do capital, introduziu significativas mudangas no sistema de relacdes de trabalho,
inclusive elevando-o a um patamar supranacional. A tarefa de regulamentar e ditar as regras
entre trabalhadores e patrdes, antes do Estado, passa a ser flexibilizada e negociada entre
empresas e trabalhadores. Os movimentos sindicais perdem forca.

Outras mudangas nas relagdes de trabalho decorrentes da globalizacao referem-se
a uma diminui¢do da relevancia dos contratos coletivos de trabalho, com a fragmentacio e
individualizacdo das relagdes trabalhistas, também pelo crescimento de novos tipos de
vinculos, tais como os decorrentes de trabalhos tempordrios, parciais, terceirizados e
remunerados de outras formas de remuneragdo, como, por exemplo, por meio da participagdo
nos lucros e nos resultados.

Dessa forma, este novo mercado de trabalho, gerido pela 6tica de um capital
organizado em rede por todo o globo, e agora mais flexivel, passa, de maneira geral, a ser

caracterizado pelo desemprego e pela informalidade da mao-de-obra.
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Todavia, cumpre observar, alguns autores defendem que a menor rigidez das
relagdes de trabalho com o consequente aumento da informalidade apresenta aspectos
positivos, a partir do momento que novas contratagcdes passam a implicar em novas estratégias
de sobrevivéncia, trazendo aspectos positivos as condi¢des de trabalho.

Por fim, é importante salientar que o fendmeno da globalizacio na relacdo capital-
trabalho ndo pode ser analisado tdo somente como um processo negativo ou positivo, no
sentido que seria uma visdo reducionista e contrdria a heterogeneidade do seu processo
histérico. O fundamental é que, em se tratando de trabalho formal ou informal, seja respeitada
a dimensao do trabalho decente e condizente a dignidade humana.

Em vista disso, faz-se mister adentrar-se na andlise da informalidade a partir de
suas principais causas e seus principais efeitos, como forma de apresentar um panorama geral
do problema para, no desenvolver do trabalho, integra-lo a temética central da politica publica

tributaria do Microempreendedor Individual — MEI.

2.5 AS PRINCIPAIS CAUSAS DA ECONOMIA INFORMAL

O estudo sobre aspectos relacionados a economia informal e suas manifestacoes
pressupde aprofundar as causas, condicOes e fatores que acarretam sua existéncia, nao
obstante a heterogeneidade e a diversidade que permeiam o tema. Igualmente, a identificacdao
das causas que contribuem para o recrudescimento do trabalho informal no Brasil envolve a
andlise de aspectos econdmicos, tributdrios, sociais e politicos.

Cumpre observar-se que a maioria dos pesquisadores da matéria, mesmo usando
nomenclaturas ou expressdes diversas, reportam-se, praticamente enumeram, as mesmas
causas ou fatores condicionantes.

Schneider (2006), enumera as seguintes causas: aumento da carga tributdria, ou
seja, impostos, taxas, contribuicdes sociais e outros; intensidade da regulamentacdo
governamental; regulacdo especifica do mercado de trabalho, baixa qualidade dos servigos
publicos; redu¢do do indice de moralidade (taxmorale) percepcao da corrup¢do e outras
influéncias.

No que se refere a carga tributdria, aqui representada pelos encargos tributérios e
fiscais e também pela seguridade social, os pesquisadores sdo unissonos em aponti-la como a
uma das principais causas, se ndo a primeira causa do aumento da economia informal.

Considerando o objeto da pesquisa ora realizada, a discussdo sobre a elevada

carga tributdria refletida nos encargos fiscais e de seguridade social constitui questio basilar,
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uma vez que a politica publica de reducdo da informalidade através da inser¢do como
Microempreendedor Individual — MEI possui todo um viés de extrafiscalidade.

Especificamente em relacdo a questdo tributéria, diversos doutrinadores (SOTO,
1989; RIBEIRO, 2000; ENSTE; SCHNEIDER, 2004; TANZI, 2002) afirmam que, quanto
maior a carga tributdria incidente sobre os rendimentos provenientes do trabalho na economia
formal, maior serd o incentivo para se eximir dessa exacdo fiscal e ingressar no mercado
informal. Assim, quanto maior a diferenca entre o custo total do trabalho na economia oficial
e os ganhos liquidos dos trabalhadores, maiores serdo os incentivos para permanecer na
economia informal.

Portanto, o resultado da equagdo entre carga tributdria e rendimentos liquidos do
trabalhador constitui fator decisivo de se ingressar ou nao na formalidade, uma vez que “os
tributos afetam as escolhas de lazer-trabalho, estimulam a oferta de trabalho no setor que ndo
tributa, gerando distor¢des na economia”. (SCHNEIDER 2000, p.8).

A andlise do impacto da carga tributdria sobre a informalidade deve considerar
que, além de impor uma alta carga sobre os lucros das empresas, através da elevada incidéncia
de tributos diretos e indiretos, existe, também, a complexidade do Sistema Tributario
Nacional. Aliquotas muito altas sdo contraproducentes, tanto para a arrecada¢cdo quanto para a
economia, uma vez que impactam reflexivamente no aumento da exacdo fiscal, o que,
combinadas com a complexidade administrativa e legal, desestimulam o desenvolvimento de
atividades formais, tornando-se fatores cada vez mais determinantes na opg¢ao pelo trabalho

informal.

A carga tributdria total, medida pela parcela dos tributos (incluindo as contribui¢des
para a seguridade social) no PIB, leva em conta o fato de que ndo sdo apenas o0s
tributos diretos que fazem com que as pessoas se desloquem para o setor informal,
mas também os tributos indiretos sobre bens e servicos. Estes incentivam ainda mais
a evasdo fiscal, pois tanto os vendedores e compradores t€ém interesse de sonega-los.
(FREY e WECK apud RIBEIRO, 2000, p.8)

Especificamente em relagdo a carga tributaria como uma das causas principais da
informalidade, pesquisa® voltada a avaliar os impactos diretos e indiretos de politicas sobre o
nivel de informalidade no Brasil, especialmente aquelas voltadas para a reducdo dessa carga
tributdria, demonstraram que as redugdes da carga tributdria e do custo do financiamento
teriam um efeito direto na diminuicdo da informalidade na economia brasileira. Os dados da
pesquisa apontaram que, se o objetivo de determinada politica é reduzir a informalidade tanto

na producio quanto no emprego, redu¢des na tributacdo sobre o consumo ou no custo dos

* PAES e SIQUEIRA. Politicas de Redugdo da Informalidade no Brasil: uma Andlise do Sistema Tributdrio e do
Mercado de Crédito Prémio - Ipea 40 Anos — Ipea-Caixa 2005, 2007.
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empréstimos bancdrios sdo as melhores alternativas a serem adotadas, haja vista que
reduziriam mais que proporcionalmente o peso da informalidade na economia, trazendo, em
conjunto, ganhos expressivos de producdo e de emprego para o setor formal, bem como um
forte crescimento do produto total da economia. (PAES; SIQUEIRA, 2007).

Conforme dito alhures, a relagdo de causalidade entre a questdo tributdria e a
reducdo da informalidade constitui ponto central do objeto da presente pesquisa sobre a
politica publica do Microempreendedor Individual — MEL

Outro fator que influencia demasiadamente na decisdo de migrar ou ndo para o
setor informal diz respeito as regulacdes especificas do Mercado de Trabalho e a rigidez da
Legislacdo Trabalhista. Muito embora constitua garantia positivada de protecdo dos direitos
sociais e econdmicos dos trabalhadores deste pais, a rigidez garantida pela Constituicao
Federal, CLT e demais leis trabalhistas, num contexto de precarizacdao das relagdes de
trabalho, a desproporcdo entre mao-de-obra excedente e escassas ofertas de trabalhos formais
acaba por corroborar com o processo de exclusdo da formalidade para a informalidade, uma
vez que podem ser consideradas meras barreiras burocriticas. A questdo pode ser assim

traduzida:

As alegacdes que se agregam e alimentam a existéncia do problema da
informalidade na maioria das atividades informais sdo intimeras, ou seja, o alto custo
dos impostos, o atraso dos meios para a burocratizacio da regularizacio da atividade
laboral informal, o alto gasto com os referidos processos de formalizacdo das
atividades trabalhistas marginalizadas e a falta de estimulo social para ensejar o
pagamento de impostos sdo fortes motivos para a permanéncia desses trabalhadores
na informalidade. (TAVARES, 2007, p.103)

O deslocamento para o setor informal pode estar atrelado, por exemplo, a
inflexibilidade das horas de trabalho que ndo atende as necessidades dos trabalhadores, os
quais acabam por optarem por um segundo emprego, no mercado de trabalho informal, em
outro horério. Exemplificando, a existéncia de normas legais, em alguns paises, que impedem
estrangeiros de atuarem no mercado formal também pode constituir fator de favorecimento
para ingresso na informalidade.

A fixag¢do legal da remuneracdo minima do trabalhador e da carga horaria
adequada a atividade laboral, seguridade e salubridade e outros direitos trabalhistas sao
conquistas, de certa forma, recentes da classe trabalhadora brasileira, porém, ainda se
encontram distantes de sua plena efetivacdo e, por vezes, contribuem para o recrudescimento
da informalidade.

Acrescente-se as exigé€ncias trabalhistas outros disciplinamentos legais

decorrentes do poder de policia estatal, os quais exigem o cumprimento de determinadas
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normas legais atinentes a inscri¢des cadastrais, regras de saude publicas relacionadas a
vigilancia sanitdria ou a salubridade de atividades ou produtos, deveres e obrigacdes
decorrentes dos direitos do consumidor, até regramentos legais especificos para a
industrializacdo ou comercializacdo de determinados produtos com potencial téxico ou
prejudicial a saude ou a integridade fisica dos cidaddos tutelados. Certamente, 0 cumprimento
dessas leis e normas legais redundard em ritos e trimites burocraticos a serem observados,
bem como podem representar custos adicionais que podem determinar a op¢ao ou nao pela

informalidade. Segundo Cacciamali (2007):

[...]Jaspecto toca ao ambiente juridico-institucional, como fator condicionante das
possibilidades objetivas econdmicas e sociais de promover, manter ou dissolver
pequenas unidades de producdo e do trabalho por conta prépria. Cédigos relativos as
regras de abertura e funcionamento de estabelecimentos, a legislagdo laboral, os
diferentes niveis de legislagdo tributdria, bem como a eficicia da madquina
fiscalizadora do Estado, e sua moralidade fiscal, podem permitir a criagdo de
unidades de producdo de pequeno porte formalizadas ou determind-las a exercer
suas atividades ignorando o marco legal. (CACCIAMALI 2007, p. 152):

Corroborando com esse entendimento Prahalad (2005) adverte que a
“consequéncia da proliferacdo dos microregulamentos pode ser o mesmo da pura e simples
inexisténcia de leis. Um setor informal emerge a margem da legislacdo local.”

A taxmorale é citada como uma das causas que levam ao incremento da
informalidade, no sentido que se o Estado falha na prestacdo dos servicos publicos custeados
com a receita oriunda dos tributos, os cidadaos sentem-se desmotivados ou niao incentivados
ao pagamento dos tributos, preferindo migrar para a informalidade. Por outro lado, “se os
cidaddos percebem que seus interesses sdo devidamente representados com 0s servicos e bens
publicos, eles ndo desejarao trabalhar informalmente” (SCHNEIDER, 2004, p. 151).

Aos baixos niveis de raxmorale, acrescente-se a baixa qualidade dos servigos
publicos e a percepcao da corrupcao que permeiam a Administragao publica e a prestagdo dos
servicos. Neste sentido, a falta de acesso aos sistemas de protecdo social, aos direitos de
propriedade e justica, aos servicos de educacdo e saide e as oportunidades do mercado de
trabalho reforcam ainda mais a concep¢do coletiva que o poder publico ndo utiliza
adequadamente a arrecadacgao tributdria na constru¢cdo do bem comum e no fornecimento de
bens publicos a coletividade.

Sobre a questdo especifica, a OIT se expressou no sentido de a regulamentagdo
inadequada e os encargos fiscais exagerados encarecem excessivamente o processo de

formaliza¢do. Igualmente as barreiras de entrada nos mercados e a falta de acesso a
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informacdo sobre o mercado, os servicos publicos, a seguranca, a tecnologia e a formacao
excluem as unidades econdmicas que operam na economia informal dos beneficios da
formalizagdo. (OIT, 2002).

Por derradeiro, cite-se, ainda, como causa do recrudescimento da economia
informal, o alto custo de conformidade (compliance cost) para ingressar na economia formal,
sejam estes diretos ou indiretos, os quais, em geral, excedem os beneficios da formalidade. Os
custos de conformidade podem ser entendidos como todos os custos em que incorrem as
empresas ou contribuintes para cumprir com suas obrigagdes tributdrias. Os custos de
conformidade se referem as despesas relacionadas as atividades que os contribuintes t€ém de
realizar para ser registrados pela Administracdo Tributaria e apresentar declaracdes nos
termos exigidos pela legislacdo. Em geral, os custos de conformidade envolvem dois
componentes: O primeiro deles seria o tempo dispendido pelo contribuinte ou por seus
empregados; o segundo, seria o pagamento dos servigos providos por empresas contabeis,
assessorias tributdrias ou outros prepostos para conseguir adimplir, tempestivamente, com
todas as suas obrigacdes fiscais e contdbeis. Um aspecto relacionado aos custos de
conformidade que merece registro, diz respeito ao fato de que estes sdo decrescentes por
natureza, ou seja, as pequenas empresas terdo custos de conformidade similares aos de
empresas de maior porte, significando que terdo cargas de conformidade relativamente altas,
dificultando ainda mais a formalizacdo. Segundo Pontes (2004), no Brasil, o custo de
conformidade (compliance cost) com as regras que impde as denominadas obrigacdes

tributdrias acessorias tornou-se um relevante item na planilha de custos das empresas:

Enquanto no mundo inteiro a simplicidade dos deveres acessdrios constitui meta de
uma adequada politica tributdria, do ponto de vista da economicidade e da
eficiéncia, no Brasil a legislacdo caminha no sentido oposto, elevando o custo de
conformidade a patamares talvez nunca vividos neste pais (PONTES, 2004, p. 142).

A OIT, no relatério Pequeiias empresas, grandes brechas. Empleo y condiciones
de trabajo en las MYPE de América Latina y el Caribe, enumera quatro aspectos que

influenciam na decisdo de permanecer na economia informal, quais sejam:

Un estudio de OIT (2014a) destaca cuatro aspectos que inciden fuertemente en el
nivel de formalizacion de las unidades productivas, especialmente en las MYPE. En
primer lugar, la baja productividad de este tipo de empresas no les permite enfrentar
los costos de la formalidad. En segundo lugar, la complejidad de procedimientos
para el registro junto con una regulacién inadecuada para las caracteristicas de las
micro y pequefias empresas dificultan la formalizacidn. Tercero, existe la percepcion
de escasos beneficios de la formalidad. Por dltimo, la reducida fiscalizacién y la
escasa sancion social no contribuyen a la formalizacién (OIT, 2015, p.33)
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Ante as consideracOes apresentadas neste topico, percebe-se a estreita conexdao
entre politica fiscal e as possiveis causas da informalidade, de forma a evidenciar o quanto a
qualidade da governanca pode influenciar na decisdo de permanecer ou ndo na informalidade.
Na verdade, muitos trabalhadores tém a pretensdo de se enquadrar na categoria de agentes
formais, cumpridores das responsabilidades tributdrias a eles atribuidas, mas, tdo logo se
apercebem do custo extremamente alto que envolve a responsabilidade pela administragdo e

pelo pagamento de tributos, desistem de ingressar na formalidade.

2.6 OS EFEITOS DA ECONOMIA INFORMAL SOBRE A ECONOMIA FORMAL

Apdés analisar a economia informal e as suas causas, adentra-se nos efeitos ou
consequéncias que contribuem para o seu crescimento, os quais trazem graves consequéncias.
Assim, partindo de Tanzi (2009), citem-se as seguintes consequéncias: 1) concorréncia desleal
com aquelas empresas formalmente constituidas e que recolhem regularmente os tributos
incidentes sobre os produtos que vendem e comercializam; ii) implicagdes para o sistema
tributario, considerando que, quando uma por¢ao consideravel da economia de um pais passa
para a economia subterranea e, portanto, ndo cumpre com suas obrigacdes fiscais, mas, ainda
assim, usa os servicos do governo, forca o governo a aumentar as aliquotas dos impostos para
aqueles que as pagam, tornando sua vida ainda mais dificil; iii) desestimulo ao investimento
estrangeiro, pois, muitas vezes, esse tipo de investimento € associado a atividades mais
controladas e tributadas, e iv) distor¢do na medi¢cdo de indmeras varidveis econdmicas
importantes, incluindo as estatisticas de renda nacional, taxas de crescimento, carga tributéria,
taxa de desemprego, produtividade.

Conforme demonstrado no item anterior, a informalidade possui conexao direta
com a questdo fiscal, no sentido de que se menos pessoas cumprem com as obrigacdes
tributdrias de recolher os impostos devidos, consequentemente, a receita publica decorrente
dos tributos apresentara graves decréscimos, podendo, inclusive, tornar-se deficitaria,
comprometendo, assim, a atuacao estatal no que se refere a qualidade e a quantidade dos bens
e servicos publicos.

Outra consequéncia que merece referéncia diz respeito a nao contabilizacdo no
calculo do Produto Interno bruto - PIB e nas estatisticas governamentais das rendas auferidas
e provenientes da economia informal, acarretando, assim, uma subavaliacdo da situacdo e do

crescimento econdmico daquele pais. Em decorréncia dessa importante fonte de riqueza nao
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ser considerada nos cdlculos oficiais da economia, as politicas publicas de cunho econdmico e
social restam prejudicadas, posto que se tornam inadequadas e fora da realidade fatica.

Sobre esta questdo especifica, cite-se o exemplo cldssico dos Estados Unidos,
apontado por Fichtenbaum (1989), quando, no periodo de 1970 a 1989, a queda de
produtividade daquele pais foi superestimada exatamente por ndo levar em consideragdo o
crescimento da economia informal no pais. (RIBEIRO, 2000; PASCHOAL et al, 2013).

A informalidade acarreta, também, um desequilibrio competitivo nos mercados,
em decorréncia da concorréncia injusta e desleal que rege a sua prética, que produz efeitos
tanto no ambito nacional como internacional. Melhor explicando: aqueles comerciantes
formais que trabalham dentro dos padrdes de regulamentacdo, vendendo seus produtos e
servicos no mercado formal e pagando seus impostos em dia e cumprindo com as demais
regulamentagdes decorrentes do exercicio daquela atividade econdmica, acabam em
significativa desvantagem em face dos custos mais baixos dos concorrentes que operam na
informalidade.

Tendo em vista que as empresas sem cadastro ou informais nio se submetem aos
ditames legais e tributdrios, ou seja, ndo pagam impostos, taxas e encargos sociais, dentre
outros Onus tributdrios, ganham competitividade frente as empresas formais, em decorréncia
da concorréncia injusta e desleal que rege a sua pratica.

Aqueles comerciantes formais que trabalham dentro dos padrdes de
regulamentacdo, vendendo seus produtos e servicos no mercado formal e pagando seus
impostos em dia e cumprindo com as demais regulamentagdes decorrentes do exercicio
daquela atividade econdmica, acabam em significativa desvantagem em face dos custos mais
baixos dos concorrentes que operam na informalidade. E, como j4 observado, o Estado fica
privado dos recursos financeiros para fazer frente as demandas da sociedade, o que produz
efeitos tanto no ambito nacional como internacional.

No que se refere a legislagdo trabalhista, Tanzi (2002) observa que as
consequéncias da informalidade na flexibiliza¢do das regulamentacdes trabalhistas podem ser
deletérias, representando graves prejuizos aos direitos protetivos dos trabalhadores.

Na obra Microempreendedorismo em Portugal, coordenada por José Portela

(2008), os aspectos “negativos” relacionados a atividade informal sdo assim resumidos:

Os aspectos negativos destes empreendimentos informais sdo bem conhecidos, por
constituirem quase sempre o lado mais divulgado do fendmeno: o seu caricter ilegal
(ndo conformidade com leis e regulamentos); o seu caricter fraudulento (ndo
contribuirem para as receitas governamentais devido a evasdo de impostos); o seu
cardcter de concorréncia desleal (competem em desigualdade com empresas formais
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ao evitarem custos a que estas estdo sujeitas); e o seu cardcter eventualmente
criminal. E sabido, algumas actividades informais sdo ilegais, ou eventualmente
mesmo criminosas, num sentido juridico mais rigoroso. (PORTELA et als, 2008, p.
33)

E complementa o autor que, ndo obstante as dificuldades encontradas, na maioria

das vezes, a atividade informal € a inica forma de sobrevivéncia para essas pessoas:

No entanto, as atividades informais e, sobretudo, as de pequena escala sdo, na maior
parte dos casos, a alternativa possivel para muita gente, uma oportunidade de
obtengdo de rendimento para aqueles que de outra forma estariam sem meios de
subsisténcia. Em vez de existir nessas pessoas uma espécie de preferéncia pelo
regime informal, o que se verifica é que este ¢ a sua escolha mais racional. Para
quem tem falta de recursos (ndo s6 monetdrios, mas também educacionais e sociais),
a solucdo formal pode ser invidvel. A incerteza acerca do €xito do negdcio torna
proibitivo e muito arriscado o investimento na formalizacdo desse negdcio:
autorizagdes, licencas, impostos, etc. O sistema fiscal e de seguranga social e as leis
laborais sdo excessivamente restritivos ou complexos para um empreendimento de
pequena dimensdo. (PORTELA et als, 2008, p. 33-34)

Em contrapartida, outros autores (FRIEDMAN er al, 1989; ENSTE;
SCHNEIDER, 2004), consideram a informalidade como uma das mais eficientes atividades
econOmicas e, neste sentido, visualizam diversas consequéncias positivas dessa atividade
informal para a sociedade e a economia, como um todo.

Por meio de estudos Enste e Schneider (2004) demonstraram que mais de 66% da
renda gerada pela atividade informal € gasta no setor formal, gerando dinamismo na economia
e contribuindo para o incremento das receitas tributérias. Estes autores defendem, ainda, que
a competi¢cdo causada pela atividade informal traz beneficios sob o ponto de vista do
consumidor ao se refletirem nos pregos finais dos produtos e servigos.

Aludidos autores contestam os argumentos que apontam a informalidade apenas
como ameaca ao Estado, notadamente no que se refere a concorréncia desleal, explicando que
esta somente se dd em casos extremos, haja vista que os produtos e servigos oferecidos pela
economia informal dificilmente substituem aqueles produzidos e comercializados pelo setor
formal.

Ribeiro (2000) menciona o exemplo da Bélgica, quando ADAM et al (1985)
descobrem uma ‘“‘correlacdo positiva entre o crescimento da economia informal e a oficial,
supondo um baixo custo para a entrada na informalidade devido a uma baixa coercitividade”.

Realizado esse apanhado sobre as possiveis consequéncias da economia informal
na sociedade como um todo, denota-se o entrelacamento de diversas questdes e a
complexidade que permeia o tema, demonstrando quao distante se estd de esgotar a matéria, o

que certamente ainda provocard inimeras pesquisas e debates académicos.
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2.7 O PAPEL DO ESTADO NA ECONOMIA INFORMAL

Nesta parte do estudo, em continuagdo a edificacdo dos alicerces do trabalho, a
andlise se dedica ao papel desempenhado pelo Estado no que se refere a economia informal, a
partir dos enfoques keynesiano, neoliberal e estruturalista. Também serdo abordadas as
diferentes formas de intervencdo do Estado na questdo da informalidade. Para realizar tal
intento, tomam-se, por referéncia, os estudos de Madrio Theodoro (2000, 2002), que
aprofundou estudos sobre o tema.

Observa-se que os estudos sobre a economia informal tém dado pouca atencao ao
papel do Estado, atribuindo-lhe um papel secundério, preferindo abordar o funcionamento
desse setor, suas caracteristicas intrinsecas, suas diversas formas de organizagdo,
heterogeneidade, dentre outros aspectos.

Alguns autores apontam a incapacidade do Estado em responder aos desafios
fundamentais da populacdo, no que se refere ao emprego e a geracdo de renda, e que, a
ineficiéncia estatal, dentre outros fatores ja explanados no presente estudo, constitui uma das
causas do crescimento da atividade informal.

Assim, pretende-se demonstrar que, na verdade, o Estado e suas acdes encontram-
se no centro da discuss@o sobre a temdtica e que, portanto, merece especial aten¢do quanto se
tencionar aprofundar os estudos sobre a economia informal.

Nesse sentido, serdo apresentadas as trés abordagens tedricas mais importantes no
que tange ao papel do Estado, cada qual lhe atribuindo determinado papel, conforme aquela
linha de pensamento: keynesiana, neoliberal e, finalmente, a vertente estruturalista. Para tanto,

serd utilizada a analise de Theodoro (2002): 3

A primeira, keynesiana, ligada originalmente a OIT/PREALC, onde o Estado
intervencionista e desenvolvimentista teria, no aparecimento do préprio conceito de
informal, um novo campo de a¢do e de execucdo de politicas. Em seguida, serd
apresentada a vertente liberal, para quem o Estado, burocratizado e cartorial,
constituir-se-ia na fonte primeira e inexordvel da informalidade, tida aqui como uma
disfuncio do mercado. Finalmente, tem-se uma vertente de cunho mais
estruturalista, que percebe o informal como resultante de uma dada relacdo entre
Estado e sociedade, existente sobretudo nos paises em desenvolvimento.

Em linhas gerais, as trés principais vertentes a seguir apresentadas evidenciam a
atuacdo do Estado no contexto de existéncia da economia informal, a qual serd orientada a

partir de sua concepgao ideoldgica e econdmica. Fica demonstrada, pois, quao relevante é a

*THEODORO, Mirio. O estado e os diferentes enfoques sobre o informal. Texto para Discussdo n® 919, Ipea,
Brasilia, 2002.
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atuacdo estatal, que jamais poderd ser relegada a um segundo plano de andlise ou ser

considerada secundaria.

2.7.1 Enfoque keynesiano

A concepgdo keynesiana, consolidada no pds-guerra, defende uma maior presenga
do Estado na organizacdo e na administracao do sistema econdmico, de forma a promover
uma maior interag@o entre politicas de prote¢ao, com vistas a minimizar os conflitos sociais e
possibilitar o crescimento econdmico.

Assim, torna-se fundamental a conjugacdo do planejamento com as politicas
econOmicas (fiscal e monetdria) para se alcancar crescimento e desenvolvimento. Na
concepcdo keynesiana, como observa Theodoro (2002, p.10), “o Estado, gestor da economia e
planificador dos horizontes de médio e longo prazos, colocava-se assim na linha de frente da
vida econdmica.”

Conforme dito alhures, na OIT/PREALC, nos anos 1950-1960, predomina o
pensamento de cunho keynesiano adaptado a problemadtica do subdesenvolvimento, segundo a
qual uma politica de crescimento estaria atrelada a industrializagcdo, a qual influenciaria na
questao do emprego e do mercado de trabalho.

Abrindo um paréntese, vale mencionar que nos anos de 1960, surge a chamada
Teoria da Dependéncia, em contraposicdo a ideologia cepalino-keynesiana do Estado
planificador e desenvolvimentista, que ird propor novas luzes sobre a questdo. Segundo essa
nova teoria, “o subdesenvolvimento ndo seria apenas um problema de relacdo entre centro e
periferia, mas principalmente no que diz respeito as relacOes entre as classes sociais
internamente ao pais” (THEODORO, 2002, p. 11).

Nessa concepc¢do, o papel do Estado, em que pese a sua atuacdo na economia
informal, constitui elemento essencial para propor politicas e programas especificos e
direcionados a combater a informalidade. Theodoro (2002, p. 16) resume o papel do Estado

no decorrer dos anos 70, 80 e 90:

Mais do que um fendmeno e/ou uma realidade multifacetada, o informal seria,
antes, um campo de acdo; novo campo de acdo do Estado, para o qual se
acumulariam sugestdes de politicas, seja no enfoque técnico dos anos 1970, no
enfoque politico dos anos 1980 ou ainda no subsididrio dos 1990. Em uma palavra,
se na década de 1970, a perspectiva era de que o informal e a pobreza seriam em
breve erradicados, nos anos 1980, o informal € visto como um fendmeno intrinseco a
sociedade brasileira e, a0 mesmo tempo um aliado na luta pela erradicacdo da
pobreza. Ja na visdo ensejada na década seguinte, nem o informal nem a pobreza
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podem ser erradicados; ao contrdrio, sdo parte constitutiva de uma realidade
econdmica e social a qual o Estado, em conjunto com a sociedade organizada,
pretende oferecer alguns mecanismos — programas e acdes de governo — cujo
objetivo principal seria o de reduzir suas sequelas sociais.

E, na década de 90 do século XX, com o surgimento de novos riscos sociais, a
concepcdo keynesiana entra em crise, dando revigoramento do pensamento liberal e

acarretando consequéncias no debate da economia informal.

2.7.2 Enfoque Neoliberal

No idedrio neoliberalista, que representa um rompimento com os fundamentos
keynesianos, o Estado funcionaria basicamente produzindo leis cujo principal objetivo seria
criar amarras a iniciativa privada, a producdo de bens e servigos. Portanto, para que fosse
possivel produzir, seria necessario estar a margem da lei, estar na informalidade.

Segundo essa linha de pensamento neoliberal, a qual tem como um dos principais
defensores o peruano Hernando de Sot04, o Estado, no seu papel intervencionista, serd, em
ultima andlise, o responsdvel pelo crescimento da economia informal e sempre ird atuar no
sentido de privilegiar alguns poucos. Neste sentido, a oposi¢do entre Estado e informalidade
aparece como a base das ideias de De Soto.

Para o aludido autor, o Estado deveria retirar-se e possibilitar o livre
funcionamento das for¢cas desse mercado. Assim, uma vez liberado das amarras, o proprio
mercado seria capaz de expurgar as distorcdes existentes que seriam decorrentes da propria
atuacdo estatal.

E a informalidade da economia seria, pois, um dos caminhos a ser percorrido para
solucdo dos problemas dos paises subdesenvolvidos. Azevedo (1986,) resume assim o

pensamento de De Soto sobre a questao:

A perspectiva correta, segundo ele, seria apontar o Estado, enquanto inepto,
discriminador e corrupto, este sim, como o real problema dos paises do Terceiro
Mundo: um Estado que concede privilégios a "pequenas elites privadas" e
marginaliza a maioria da populacdo; um Estado elitista e burocratizado que ndo € e
nunca foi expressdao do conjunto da sociedade; enfim, um Estado dotado de um
sistema imoral e insuficiente para atender aos interesses coletivos e cujo labirinto
juridico faz com que a legalidade se constitua, antes de tudo, em um privilégio
somente alcangdvel através do poder econdmico e politico. (AZEVEDO 1986,
p.138-139)

* Hernando de Soto defende tal pensamento no livro O Outro Sendeiro — A Revolugdo Informal no Terceiro
Mundo.
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Para a vertente neoliberal, quando se trata de paises subdesenvolvidos, como os
paises latino-americanos, o Estado seria o grande responsavel pela situacdo de precariedade e
pobreza, e o principal entrave ao desenvolvimento econdmico e a consolidacdo de uma
economia capitalista sélida. O Estado seria, pois, o instrumento da perpetuacdo da sociedade
mercantil e pré-capitalista, numa clara alusdo a situacdo da Europa e mesmo dos Estados

Unidos nos séculos XVIII e XIX. (THEODORO, 2002)

2.7.3 Enfoque Estruturalista

A terceira e ultima abordagem retorna, em parte, a visdo estruturalista dos anos
1970, no sentido de recuperar a dimensdo social e politica associada a economia informal, e
compreende o Estado como um dos polos do processo de gestdo da informalidade.

De conformidade com essa abordagem tedrica, a informalidade ndo seria uma
resposta ao excesso de Estado da parte de uma parcela da sociedade, mas uma forma
particular de funcionamento desta sociedade dentro da qual o enquadramento juridico-
institucional — representado pela acdo coercitiva e legal do Estado —, teria um alcance parcial
e limitado. Assim, a economia informal representaria uma forma particular e restrita de
respeito a Lei cujos limites seriam socialmente aceitos, perpassando assim todo o tecido social
e assumindo o cardter de um fendmeno mais geral. (THEODORO, 2002).

Nao se trata, pois, de um sistema de regulacdo através do qual o Estado vise
favorecer a um determinado grupo ou segmento social dado, mas estaria associada
diretamente a totalidade dessa mesma sociedade. Na realidade, a vertente estruturalista
“preconiza a existéncia de um Estado particular, subdimensionado, que, dialeticamente,
produz e é produzido pela informalidade”.

As consideragdes apresentadas neste topico pretenderam demonstrar o papel do
Estado na estruturacdo de cada uma das trés concepcdes — keynesiana, neoliberal e
estruturalista - sobre a informalidade. Observou-se que, ndo obstante as particularidades de
cada dessas concepcoes, o Estado assume sempre um papel fundamental nesse processo de

atuacdo frente a economia informal. Neste aspecto, Theodoro (2002) assim sintetiza:

O Estado intervencionista, principal tributdrio da ideia de setor informal — na
vertente keynesiana; o Estado mercantilista — onde sua presenga consubstanciaria,
por outro lado, o préprio espago para a proliferacdo do informal; e o Estado emissor
de leis parcialmente cumpridas — co-participe, portanto, da informalidade e suas
conseqiiéncias. Essas parecem ser as trés principais visdes do Estado, na percepcao
das diferentes abordagens sobre o sistema informal. THEODORO (2002, p.19)
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No que se refere as diversas formas de intervencdo do Estado na informalidade,
Theodoro (2000), ao analisar o tema, identifica trés tipos de abordagens existentes no Brasil,
desde a década de 1970: abordagem técnica, abordagem politica e abordagem subsididria.

Na abordagem técnica, atrelada ao desenvolvimentismo, a informalidade era vista
como uma anomalia passageira, a ser resolvida pelo Estado.

A abordagem politica surge com a Nova Republica e visualiza a informalidade,
nio apenas como problema econdmico, mas também como uma questdo social. Portanto, a
atuacdo estatal reveste-se de instrumentais de combate a pobreza, tais como a implementagao
de programas de emprego, voltados a formalizacdo. Contudo, alerta Theodoro (2000) que essa
abordagem possui um cunho excessivamente assistencialista, fragmentado e residual, voltado
a acomodacdo das demandas sociais.

Por fim, por volta dos anos 1990, época de redefinicio do papel do Estado,
adentra-se na intervengdo estatal fundamentada na abordagem subsididria, na qual o Estado
considera o informal como um empreendedor em potencial que deve ser incentivado pelo
Estado subsididrio, administrador de conflitos, gestor da miséria e das desigualdades. E
Theodoro (2000) assevera que a abordagem subsididria vai reforcar o corporativismo e a a¢ao
politica em favor de grupos mais organizados e mais proximos das estruturas de poder. Neste

aspecto, observa o autor:

nesta vis@o liberal ocorre uma participacdo mais ativa da sociedade civil organizada
e, de outro, uma visdo mais liberal do que deveria ser o apoio ao informal. Trata-se
de uma etapa cuja caracteristica € o reforco da acdo das instituicdes responsdveis
pelos programas de apoio ao informal, assim como uma cada vez maior disputa
entre essas. Uma disputa que deixou de ser entre liderangas politicas locais
(coronelismos e caciquismos) para se dar em um terreno  mais
institucional.(THEODORO, 2000, p.16)

Dupas aponta para o aspecto de ambiguidade que reveste o relacionamento entre

setor informal e o Estado:

O setor informal padece de uma relacdo mal resolvida com o Estado, na qual, ao
mesmo tempo em que as autoridades véem no setor informal uma "solu¢do", tratam-
no muitas vezes como marginal, dado nosso sistema tributdrio encard-lo como
agente de evasdo fiscal. (DUPAS, 1998, p.150)

7z

Portanto, légico é concluir que a inépcia e a omissdo do Estado acarretam
consequéncias nefastas, uma vez que viabilizam a manutencdo de relacdes de emprego

informais, desprotegidas, ainda que geradas no segmento formal da estrutura produtiva.
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2.8 CARACTERISTICAS DOS PEQUENOS EMPREENDIMENTOS E DOS
TRABALHADORES INFORMAIS
Conforme ja mencionado, a atividade informal € bastante heterogénea e
multifacetada, no sentido que ha diversas categorias de trabalho envolvidos e muitas sdo as
causas que impactam no crescimento da economia informal com reflexos na economia formal.
A prépria denominagdo economia informal pode representar fendmenos muito distintos, tais
como evasdo e sonegacdo fiscais; terceirizacdo; microempresas, comércio de rua ou
ambulante; contratacdo ilegal de trabalhadores assalariados nativos ou imigrantes; trabalho
temporério ou ocasional; trabalho em domicilio, dentre outros.
Na 17% Conferéncia Internacional de Estatisticas do Trabalho (17* CIET), em
2003, a OIT adotou as “Diretrizes relativas a uma definicao estatistica do emprego informal”

(“Diretrizes CIET”), quando assim definiu “emprego informal”:

o nuimero total de postos de trabalho informais, quer sejam realizados em empresas
do setor formal, empresas do setor informal ou agregados familiares, durante um
determinado periodo de referéncia. Estes incluem: os trabalhadores por conta prépria
e empregadores, a trabalhar nas suas préprias empresas do setor informal;
trabalhadores familiares, independentemente de trabalharem em empresas do setor
formal ou informal; trabalhadores com postos de trabalho informais, quer sejam
trabalhadores de empresas do setor formal, de empresas do setor informal,
trabalhadores domésticos nos agregados familiares; membros de cooperativas de
produtores informais; e trabalhadores por conta prépria, envolvidos na producio de
bens para utiliza¢do exclusiva do seu agregado familiar. (OIT, 2014, p. 8-9).

Essa heterogeneidade é novamente abordada no relatério “Transi¢do da economia
informal para a economia formal” da OIT (2014), quando enumera os principais aspectos nos

quais se concentram as diferenciagdes:

Os trabalhadores da economia informal diferem amplamente em termos de
rendimento (nivel, regularidade, sazonalidade), situaciio na profissdo (assalariados,
empregadores, trabalhadores por conta prdpria, trabalhadores ocasionais,
trabalhadores domésticos), setor (comércio, agricultura, inddstria), tipo e dimensao
da empresa, localizacdo (urbana ou rural), protecdo social (contribui¢des para a
seguranga social) e protecdo do emprego (tipo e dura¢do do contrato, direito a
licenga anual). (OIT, 2014, p. 8)

Contudo, os diversos grupos de trabalhadores que compdem a economia informal
apresentam, via de regra, duas caracteristicas comuns: o ndo reconhecimento e a falta de

protecdo por leis ou regulamentagdes e, tanto os empregados quanto os empregadores, estao
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submetidos a um elevado grau de vulnerabilidade, padecendo da falta de protecdo, auséncia
de direitos e de representacdo, estes trabalhadores sdo frequentemente atingidos pela pobreza.
Outra consequéncia da desregulamentacdo e do ndo pagamento dos tributos
devidos, é refletida na concorréncia desleal com outras empresas, conforme ja mencionado
neste capitulo ao se discorrer sobre os efeitos da economia informal.
Sobre o aspecto da vulnerabilidade que atinge os trabalhadores informais, a OIT

(2002) concluiu:

A maior parte daqueles que entram na economia informal ndo o fazem por escolha,
mas por necessidade absoluta. Nomeadamente em situag¢des de forte desemprego, de
subemprego e de pobreza, a economia informal é uma fonte potencial de criagdo de
empregos e de rendimentos, pelo fato de ter um acesso relativamente facil, mesmo
sem muita instru¢io ou qualifica¢des, nem grandes meios técnicos ou financeiros. E
raro, porém, que os empregos assim criados correspondam aos critérios de trabalho
digno. A economia informal permite também satisfazer as necessidades dos
consumidores pobres, oferecendo bens e servicos acessiveis a precos baixos. (OIT,
2002, p.8)

Ademais, dada toda essa diversidade e heterogeneidade, redunda numa outra
dificuldade, especialmente nos paises pobres, qual seja, quantificar a economia informal e
mensurar os seus efeitos sobre a sociedade como um todo. Desta feita, poucos sdo os paises
que produzem estatisticas regulares e, mesmo para aqueles que as possuem, estas sao
inadequadas e ineficazes quanto a mensuracdo e monitoramento dos nimeros da
informalidade, impactando negativamente na formulagdo de politicas publicas adequadas.

Contudo, o espaco econdomico informal possui um conjunto de caracteristicas e
aspectos especificos. No que se refere a natureza e a organizacdo do trabalho na pequena
empresa informal, ou microunidade de produc¢do informal, ou ainda pequeno empreendimento
informal, caracteriza-se, essencialmente, pela ndo separagcdo entre o capital e o trabalho. Em
geral, o pequeno empresario € possuidor das ferramentas de trabalho, do estoque de bens e das
habilidades para o desenvolvimento do trabalho.

Assim, o microempreendedor ou proprietdrio informal participa diretamente no
processo produtivo, realizando, pessoalmente, o conjunto das atividades ou parte delas. E
também muito marcante a presenga do trabalho familiar ndo remunerado ou sub-remunerado
na pequena empresa informal, representado, via de regra, pelo aporte de trabalho do
proprietdrio ou de seus familiares para a empresa. Na microempresa informal, o nivel de
produtividade é muito baixo e a divisdo de trabalho € pouca, se ndo inexistente. O mesmo
ocorre com a especializagdo. Em resumo, o microempresario informal participa,
simultaneamente, na producdo, desempenhando, na maioria das vezes, a fun¢des de operério,

vendedor e gerente, dentre outras.
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Notadamente no que se refere aos impactos sociais € econdmicos da economia
informal, pode-se concluir que estes sdo essencialmente negativos. Os trabalhadores informais
carecem de absoluta falta de protecao social e de auséncia de representacdo. Sofrem
frequentes violacdes de seus direitos fundamentais. Tendo em vista que na maioria das vezes
ndo estdo organizados em sindicatos ou associagdes, a representacdo coletiva junto dos
empregadores ou autoridades publicas € insuficiente ou nula e, em geral, sdo atingidos pela
baixissima produtividade e extrema pobreza.

No que se refere a capacidade de acumulacdo, utiliza-se a classificagcdo do

economista colombiano Ernesto Parra (1984), na obra cldssica Microempresa y desarrollo,

citada por Valdi Dantas (2000):

Segundo esse critério, podemos distinguir trés niveis ou categorias de pequenos
empreendimentos informais:

a) Microempresas informais de acumulacdo ampliada: Sdo microunidades que
conseguem reter e investir grande parte do lucro gerado no processo de produgdo,
em um grau que lhes permite a reproducdo das condi¢des de produgdo em escala
crescente. Sdo microunidades que, ao longo de tempo, conseguem aumentar suas
mdquinas e seus equipamentos, o nimero de trabalhadores e o volume de producio.
b) Microempresas informais de acumulacdo simples: Sdo microunidades que
conseguem reter e investir uma pequena parte dos lucros que lhes permite somente
reproduzir o processo de producdo na mesma escala anterior ou pouco acima dela, o
que se reflete, basicamente, em certo aumento do volume de produgdo.

¢) Microempresas informais de sobrevivéncia: Sdo microunidades situadas abaixo
dos niveis de acumulag@o, que ndo conseguem reter e investir parte do lucro,
remunerando apenas o trabalho de seu proprietdrio. Este obtém uma pequena renda
que é gasta com suas necessidades de sobrevivéncia, sem que consiga formar um
capital. Expressando com rigor o resultado desse quadro, essas microunidades nao
apresentam excedente. (DANTAS, 2000, p. 292-293)

Na pequena empresa informal, em decorréncia da escassez de capital, ndo existe,
geralmente, planejamento da producdo, decidindo-se sempre a curto prazo.
Consequentemente, o microempresario se vé obrigado a se dedicar inteiramente a producao
didria, na expectativa de entregar a encomenda para receber o que resta do pagamento e poder
comprar um pouco mais de matéria-prima e, assim, suprir as necessidades de sobrevivéncia
pessoais e familiares. Essa falta de programacgao acaba por tornar, muitas vezes, a produgao
intermitente e descontinua.

No que se refere a atividade mercantil em si, cumpre mencionar que é
basicamente inexistente qualquer orientagdo/planejamento em relacao a estratégias de vendas
ou ao mercado. Em geral, o microempreendedor participa pessoalmente das atividades de

comercializacdo de seus produtos, muitas vezes os oferecendo de porta a porta.
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Vale observar que a maioria dos trabalhadores e das empresas na economia
informal produzem bens e servigos licitos, muito embora sejam frequentes as situacdes de
desconformidade com os requisitos processuais, tais como as formalidades de registro.
Contudo, ¢ imprescindivel distinguir essas irregularidades formais da prética de atividades
criminosas e ilegais, como por exemplo, a produ¢do e o trafico de drogas ilicitas, que, ndao
podendo ser regulamentadas ou se beneficiar de protecdo através da legislacdo comercial ou
do trabalho, sendo, no caso, objeto de atuagdo do Direito Penal.

A programacdo financeira segue a mesma tendéncia dos outros aspectos ja
citados, ou seja, € muito comum a ndo separacdo do recurso financeiro pessoal daquele
pertencente a empresa. Logo, € usual o recurso da empresa se confundir com o orcamento
familiar. S61 acontecer que o adiantamento recebido de um cliente para iniciar determinado
trabalho se confunde com o capital de trabalho necessario para concluir uma encomenda
anterior. Por fim, também € frequente um valor destinado a cumprir uma obrigacao contraida
(débito existente ou pagamento a um fornecedor) ser utilizado no pagamento de saldrio ou na
compra urgente de matéria-prima.

Os registros atinentes a questdes contdbeis e os custos de conformidade
constituem, também, pontos de vulnerabilidade. Em via de regra, o microempreendedor
informal ndo dispde de um sistema de contabilidade, por mais simples que seja, e é frequente
que os poucos existentes sejam feitos de forma empirica e desordenada. A estrutura de custos,
em geral, também nao existe.

Demais disso, essas vulnerabilidades acabam por privar os pequenos
empreendedores informais do acesso ao sistema juridico e judicial para fazer valer seus
direitos, bem como n@o possuem acesso as infraestruturas publicas, mercados publicos e
financiamento.

Cumpre observar, por fim, que as minorias sofrem mais fortemente os impactos,
ou seja, mulheres, jovens, migrantes e trabalhadores mais idosos estdo exponencialmente mais
expostos aos défices de trabalho digno na economia informal. Eles ficam vulnerdveis a
violéncia que vai desde o assédio sexual até outras formas de exploracdo e abuso, incluindo
corrupgdo e suborno. O trabalho infantil e o trabalho andlogo a condicao de escravo ou por

serviddao também estdo se presentes na economia informal. Sobre a questdo a OIT concluiu:

Como resultado destes e de outros fatores, hd uma coincidéncia significativa, mas ndo
total, entre o trabalho informal e a pobreza e a vulnerabilidade. Enquanto algumas
atividades oferecem meios de subsisténcia e rendimentos razodveis, a maioria dos
trabalhadores da economia informal estd exposta a condicdes de trabalho inadequadas
e inseguras, e tem niveis elevados de analfabetismo, niveis de baixa qualificacdo e
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oportunidades de formagdo desajustadas; tem rendimentos inferiores, mais incertos e
mais baixos do que aqueles na economia formal, trabalha mais horas, ndo estd coberta
pela negociacdo coletiva e ndo tem direitos de representacdo e, muitas vezes, possui
um estatuto de emprego ambiguo ou dissimulado; e esta fisica e financeiramente mais
vulnerdavel porque o trabalho na economia informal estd fora, ou efetivamente para
além do ambito dos regimes de seguranga social, de seguranga e de saude,
maternidade e outra legislagdo de protecdo no trabalho. (OIT, 2014, p. 7)
Enfim, as caracteristicas ora elencadas ddo a dimensdo das questOes sociais €
econOmicas envolvidas na economia informal, notadamente no que se referem aquelas
relacionadas a extrema pobreza, ao défice de trabalho digno e a falta de protecdo social e

previdenciaria.

2.9 A ECONOMIA INFORMAL NO BRASIL

O estudo da informalidade no Brasil despertou o interesse da academia partir dos
anos 1970, época em que comecou a surgiu o debate. Contudo, a sua andlise se intensificou
nos anos 1990 com o crescimento dos trabalhadores informais no mercado de trabalho, uma
vez que naquela década, as estatisticas relacionadas aos setores formal e informal se invertem
rapidamente, ou seja, o numero de trabalhadores informais passou a superar o de formais.

Diversos estudos (Sabdia, 1999; Cacciamali, 2001; Feij6, 2003, dentre outros)
apontam que, em decorréncia das transformacdes ocorridas nos processos de producdo em
funcdo da maior exposi¢do das empresas a concorréncia externa, o tema da informalidade
ganhou importancia, notadamente pelo fato de que, nas ultimas décadas, aconteceu um
significativo aumento nas relagdes assalariadas clandestinas, portanto, a margem da legislacao
trabalhista e inseridas na informalidade.

O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) publicou, no ano de 2005,
uma pesquisa sobre o setor informal brasileiro, de abrangéncia em todo territério urbano
nacional, denominada Economia Informal Urbana - ECINF, 2003, com o objetivo de
identificar as caracteristicas dos trabalhadores ocupados nos pequenos empreendimentos
informais, bem como dimensionar o setor informal dentro da estrutura do mercado de trabalho
urbano brasileiro. Nessa pesquisa, o IBGE j4 identificava a tendéncia do segmento informal se
tornar cada vez mais representativo para a geracdo de oportunidades de trabalho e renda no
pais.

Alguns dados da ECINF (2003) demonstraram a grande representatividade e as

caracteristicas da economia informal brasileiro:
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* em 2003, havia 10,3 milhdes de pequenos empreendimentos informais, com um
contingente de mais de 13 milhdes de ocupados;

* em 2003, aproximadamente 90% das empresas da economia informal urbana néo
obtinham  constituigdo  juridica  (caracteristica  predominante  nesses
(empreendimentos);

* 88% dos empreendimentos pertenciam aos trabalhadores por conta-prépria; com
apenas 12% de pequenos empregadores em 2003;

* As atividades econOmicas mais desenvolvidas no setor informal, eram comércio e
reparacdo com 33%; construcdo civil com 17% e industria de transformacdo e
extrativa com 16%;

* Dos empreendimentos pesquisados, 95% tinham um tnico proprietdrio e 80%
apenas uma pessoa ocupada. IBGE, Ecinf, 2003)

De acordo com os dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (PNAD/IBGE) de 2011, no Brasil, a maior parte
das firmas é informal: cerca de 75% dos empreendedores ndo estdo inscritos no Cadastro
Nacional de Pessoa Juridica (CNPJ), ndo contribuindo, assim, para o sistema de Previdéncia
Social. Estes indicadores sdo preocupantes do ponto de vista das politicas publicas. A falta de
inscricdo no Cadastro Nacional de Pessoa Juridica (CNPJ) aponta um alto indice de evasao
fiscal, bem como pode representar sérios entraves ao desenvolvimento de pequenos
empreendimentos, quais sejam — dificil acesso ao crédito, impossibilidade de emitir nota
fiscal, entre outros. Sobre a falta de protecdo previdencidria, este dado revela que a maioria
destes empreendedores nao estd inserida no sistema de seguridade social, constituindo, assim,
um elevado passivo social. Este cendrio € ainda mais acentuado entre microempreendedores
com até um empregado, que correspondem a cerca de 21,3% do total de ocupados e a 89%
dos empreendedores no Brasil, segundo a PNAD 2011. (IPEA, 2014)

Na mais recente pesquisa, Sintese de Indicadores Sociais — Uma Andlise das
Condi¢des de Vida da Populacdo Brasileira - 2014, embora nao tenha o aprofundamento sobre
a economia informal da ECINF 2003, o IBGE identificou que 42% de pessoas com idade
acima de 16 anos ndo se encontra formalmente inserida no mercado de trabalho,
representando, assim, o contingente de mao de obra informal, numa populacido estimada em
cerca de 193 milhdes.

Revela a pesquisa que estes percentuais sao ainda mais elevados nas Regides
Norte e Nordeste, onde Pard e Maranhdo possuem, respectivamente, 67,5% e 74,5% de seus
trabalhadores inseridos na informalidade. (IBGE, 2013).

Importante ressaltar que os jovens de 16 a 24 anos e os idosos de 60 anos ou mais
de idade apresentaram os maiores percentuais de trabalhadores na informalidade, cujas taxas
foram de 46,9% e 70,8%, respectivamente, no mesmo periodo.

De acordo o ETCO - Instituto de Etica Concorrencial e o Instituto Brasileiro de
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Economia da Fundagdo Getilio Vargas (FGV/IBRE) divulgaram o indice da Economia
Subterrinea’ referente ao exercicio de 2015.

O gréfico abaixo demonstra a o tamanho do mercado informal na economia
brasileira em comparacdo ao Produto Interno Bruto (PIB). Segundo o levantamento, a
economia informal movimentou R$ 932 bilhdes, o que equivale a 16,1% do Produto Interno

Bruto (PIB), exatamente o mesmo percentual obtido em 2014.

Grifico 1 - Grifico do Indice de Economia Subterrianea
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Fonte: ETCO - Instituto de Etica Concorrencial e o Instituto Brasileiro de Economia da Fundacdo Getilio
Vargas (FGV/IBRE)

Importante ressaltar que este montante corresponde a toda a produgdo de bens e
servicos nao declarados ao poder publico, nela incluida o contrabando, a pirataria, a

sonegacao de impostos e o emprego informal. Como demonstra a tabela abaixo:

>0 levantamento ETCO — Instituto de Etica Concorrencial e o Instituto Brasileiro de Economia da Fundacio
Getilio Vargas (FGV/IBRE). Disponivel em: http://www.etco.org.br/publicacoes/estudos-pesquisas/economia-
subterranea-para-de-diminuir-pela-primeira-vez-em-12-anos/. Acesso em: 01 ago. 2016.
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Tabela 1 - Percentual de informalidade no Brasil 2003-2015

em milhdes de Reais

% PIB . )

Reais Correntes Reais a Precos de 2015
2003 21,0% 361.561 826.876
2004 20,9% 409.524 869.009
2005 20,5% 444 374 877.247
2006 20,2% 485.907 899.055
2007 19,4% 527.477 917.263
2008 18,7% 580.587 927.385
2009 18,5% 614.602 914.487
2010 17,6% 685.541 939.552
2011 16,9% 738.638 934.632
2012 15,5% 779.241 931.368
2013 16,2% 836.894 939.138
2014 16,1% 889.167 933.437
2015 16,1% 932.378 932.378

Fonte: ETCO - Instituto de Etica Concorrencial e o Instituto Brasileiro de Economia da Fundacio Getiilio
Vargas (FGV/IBRE)

No que concerne ao Ceard, segundo a pesquisa PNAD 2013, a informalidade
representa aproximadamente 63,3% de pessoas com idade acima de 16 anos, sendo, desse
total, 59,8% da cor branca e 64,9% da cor preta e parda. Os nimeros estatisticos indicam que
mais da metade da populagdo adulta cearense, com idade acima de 16 anos, estd exercendo
algum tipo de atividade laboral relacionada a informalidade.

Pode-se concluir, pelo exposto, que a dimensdo da economia informal possui
relevancia no contexto da reestruturacdo das economias mundiais, das relagdes de trabalho e
do préprio mercados de trabalho.

Sob o enfoque do planejamento governamental que tenha como meta a
concretizagdo dos direitos fundamentais, as politicas publicas de redu¢do da informalidade,
geracdo de emprego e renda, voltadas para dar mdxima efetividade a inclusdo social e a
protecdo previdencidria, desempenham papel essencial e t€ém muito a contribuir nesse

contexto, nos termos que a seguir serdo examinados.
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3 AS POLITICAS PUBLICAS DE REDUCAO DA INFORMALIDADE E GERACAO
DE EMPREGO E RENDA NO PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL
BRASILEIRO

3.1 CONSIDERACOES INICIAIS

Hodiernamente, a diferenciacdo social tem sido a marca distintiva das sociedades
modernas. Sabe-se que tais diferencas ensejam relagdes conflituosas no ambito dessas
sociedades, as quais s@o mediadas por intervengdes politicas. Na verdade, os grandes dilemas
mundiais sdo situagdes que passam pela intervengdo politica. Dai se poder afirmar que a
politica, num sentido amplo, estd inserida em todos os aspectos da vida humana
contemporanea, podendo ser compreendida como uma forma de atividade humana,
correlacionada ao poder, que procura atender a interesses diversos que, na maioria das vezes,
sao contraditorios.

Inserido nesse contexto de conflitos e divergéncias, o Estado, através de processos
institucionalizados e pacificos, utiliza as mais variadas formas de intervencao, instrumentos e
estratégias orientadas a solucdo de problemas ou a obtencdo de maiores niveis de bem-estar
social como forma de influenciar o comportamento dos seus cidaddos, minimizando os
conflitos.

Logo, em termos politico-administrativos, o desenvolvimento de uma sociedade
serd reflexo de decisdes formuladas e executadas por seus governos. Neste sentido, essas
decisdes e acdes de governo e de outros atores sociais constituem o que se conhece com o

nome genérico de politicas publicas. (HEIDEMAN, 2006).
3.2 CONCEITOS DE POLITICAS PUBLICAS

E importante ressaltar que nio existe um consenso quanto se trata de conceituar
politicas publicas. Contudo, considera-se que a area de politicas publicas contou com quatro
grandes precursores: H. LASWELL, H. SIMON, C. LINDBLOM e D. EASTON.

Na década de 1930, H. Lasswell (1970) introduziu a expressdo policy analysis
(andlise de politica publica), na tentativa de conciliar conhecimento cientifico/académico com
a producdo empirica dos governos, bem como estabelecer o didlogo entre cientistas sociais,

grupos de interesse e governo.



58

Para David Easton (1953), politica publica constitui “a alocagdo oficial de valores
para toda a sociedade” e se assemelha a um sistema, no sentido de manter relacdo entre
formulacao, resultados e ambiente. De acordo Easton, as politicas publicas recebem inputs
dos partidos, da midia e dos grupos de interesse que influenciam seus resultados e efeitos.
Simon (1957) introduziu o conceito de racionalidade limitada dos decisores publicos (policy
makers), em decorréncia de situacgdes, tais como informagdo incompleta ou imperfeita, tempo
para a tomada de decisao, auto interesse dos decisores, dentre outros.

Lindblom (1959; 1979) questionou o racionalismo apregoado por Laswell e por
Simon e prop0ds a incorporacdo de outras varidveis a formulagdo e a andlise de politicas
publicas, tais como as relacdes de poder e a integracdo entre as diferentes fases do processo
decisorio. Entdo, segundo o autor, as politicas publicas necessitariam incorporar outros
elementos a sua formulacdo e a sua anélise, tais como o papel das elei¢des, das burocracias,
dos partidos e dos grupos de interesse.

Numa conceituagdo mais contemporanea, Peters (1993) defende que a politica
publica pode ser compreendida como a soma das atividades dos governos que agem,
diretamente ou por meio de agentes, e que influenciam a vida dos cidadaos. Na mesma linha
de pensamento, Hofling define politicas publicas como formas de interferéncia do Estado,
visando a manutencao das relagdes sociais de determinada formacao social (2001, p. 30).

Conforme Baiién; Carrillo (1997), Politicas Publicas podem ser definidas “como
el conjunto de objetivos, decisiones y acciones que lleva a cabo un gobierno para solucionar
los problemas que en un momento determinado los ciudadanos y el propio gobierno
consideran prioritarios.”

Na mesma linha de pensamento, (GERSTON, 2010) afirma que a politica publica
pode ser “a combinacdo de decisdes bdsicas, compromissos e agdes feitas por aqueles que
detém ou influenciam cargos de autoridade do governo”.

A defini¢ao mais conhecida é a de Thomas Dye (1972) que define politica publica
como “tudo o que um governo decide fazer ou deixar de fazer”. Esta definicdo, embora possa
parecer muito simples ante a complexa questdo das politicas publicas, resume bem o0s trés
principais elementos essenciais.

Em primeiro lugar, a conceituacao de Dye deixa claro que o agente principal da
policy-making é o governo, o qual tem o poder-dever de tomar decisdes em nome dos
cidaddos, contra os quais cabe constranger e aplicar san¢gdes em casos de descumprimentos.

Nessa linha de raciocinio, fica evidente que as agdes de grupos privados, organiza¢des nao
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governamentais, grupos de acdo caritativa e filantropica, por si s6, ndo constituem politicas
publicas.

Em segundo lugar, Dye salienta que a politica publica vai envolver sempre uma
escolha valorativa do governo, podendo ser positiva (decisdo de fazer) ou negativa (op¢ao por
deixar de fazer), a respeito de alguma coisa, determinado problema ou situacdo fatica que
reclame sua atuagdo. Especificamente sobre o aspecto decisorio que envolve a politica
publica, Howlett (2013) observa que as decisdes “negativas” (op¢do por nao fazer), a
semelhanga das “positivas” (op¢ao de fazer), devem ser deliberadas, no sentido de que, ao
decidir ndo aumentar impostos, certamente o governo deixard de prover fundos adicionais
para outras areas ou politicas publicas.

Como terceiro ponto, a definicdo de Dye enfatiza que a politica publica reflete a
acdo intencional de um governo. Logo, os resultados inesperados ou ndo intencionados de
uma politica ndo devem ser considerados como politica publica.

Para Pedone (1986), as politicas publicas devem ser compreendidas como agdes
de governo que, em regimes democraticos, visam atender direta ou indiretamente aos anseios
dos cidaddos que o elegeram. Em outras palavras, sdo “o que os governos fazem, por que o
fazem e que diferenca faz a acdo governamental para a sociedade e seus problemas”.
Referindo-se ao escopo e as interacdes das politicas publicas a realidade social, o autor afirma
que questdes como liberdade e igualdade, controle democritico do Estado em sua acdo,
distribuicao da renda e das riquezas, perpassam, de uma forma ou de outra, pela temética da
politica publica.

Para o Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE),
politica publica representa “a totalidade de acdes, metas e planos que os governos (nacionais,
estaduais ou municipais) tracam para alcancar o bem-estar da sociedade e o interesse
publico”. (SEBRAE, 2008, p 5).

Feito esse apanhado acerca das mais variadas conceituagdes de politicas publicas,
¢ importante compreender que essas definicdes de Politica Publicas deixam evidente o seu
carater de atividade politica, reguladas pelo Estado e, na maioria das vezes, providas por este
ente estatal. Todavia, como envolvem a coisa publica, no sentido de se destinar ao publico,

podem e devem ser acompanhadas e controladas pelos cidadaos.
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3.3 DA POLITICA PUBLICA DE GOVERNO A POLITICA PUBLICA DE ESTADO

Partindo das observagdes precedentes acerca de aspectos conceituais concernentes
a politica publica, adentra-se na discussdo de que a génese das politicas publicas vai além e
extrapola a perspectiva das politicas publicas de Governo ou governamentais.

As chamadas politicas publicas de Estado sdo aquelas definidas por lei, através de
complexo processo que envolve os Poderes Executivo e Legislativo, a partir de suas fungdes
institucionais. Nas politicas de Estado estdo positivadas as premissas € os objetivos que o
Estado Brasileiro, em determinado momento histdrico, quer ver consagrados para dado setor
econOmico ou para a sociedade como um todo.

A esse respeito, Matias-Pereira (2012) observa que as politicas de Estado hao de
ser marcadas por um traco de estabilidade, embora passiveis de alteracio a um novo contexto
histérico, condicionadas, porém, a alteragdo do seu arcabouco legal.

As politicas de Governo, por outro lado, constituem objetivos concretos de
determinado governante que tencionam ver relacionados a um setor especifico da sociedade,
por exemplo. Podem se referir ao incremento ou redugdo da atuacdo estatal em determinado
setor, nova priorizacao ou reorientacdo das acdes ou, até mesmo, mudanca dos encargos de
determinada atuacdo governamental. Em suma, possuem precipua orientacdo politica e de
governo. Contudo, devem guardar observancia as politicas de Estado.

Acerca da diferenciac@o existente entre politica de estado e politica de governo,
RUAS (2013) observa que a primeira consiste em policie de cardter mais permanente,
duradouro e consolidado, extrapolando o periodo em que um governo exerce o poder
(normalmente, de quatro a oito anos nos paises presidencialistas). Possui, em geral,
articulacdes com as diversas dreas setoriais € com outras politicas publicas, de modo a
convergirem todas para os objetivos do Estado.

De forma contrdria, a politica de governo seria passageira, transitéria, com
atuacdo setorial e vigoraria somente durante o0 mandato de seus formuladores, consoante com
objetivos eminentemente politicos que podem levar a convergéncia ou dispersao das policies.

Comungando do mesmo entendimento, Heidermann ressalta o cariter permanente

e inflexivel das politicas de Estado, em contraposicdo as politicas governamentais:

Elas teriam cardter particularmente estdvel e inflexivel e obrigariam todos os
governos de um Estado em particular a implementé-las, independentemente dos
mandatos que os eleitores lhes confiassem, em momentos histéricos distintos. Na
prética, a no¢do de politica de Estado difere um pouco do conceito de politica
publica, pois se limita aos valores consagrados na Constituicdo. Afinal, governos
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democréticos ndo disputam principios constitucionais, que se presumem universais;
simplesmente, cumpre-nos. (HEIDERMANN, 2006, p. 30)

Comparato (1989), por sua vez, chega a mencionar a substituicdo do governo da
lei pelo governo das politicas. Na sua linha de pensamento, as politicas seriam uma evolucio
em relacdo ao simples governo da lei em sentido formal, assim como as leis o foram em
relacdo ao “governo de homens” anterior ao Constitucionalismo.

Sob outro enfoque, Kliksberg, referindo ao que chama de “Estado Inteligente”,

salienta a importancia da “politica de Estado™:

Um Estado inteligente na drea social ndo ¢ um Estado minimo, nem ausente, nem de
acdes pontuais de base assistencial, mas um Estado com uma “politica de Estado”,
ndo de partidos, mas sim de educacdo, saide, nutricdo, cultura, orientado para
superar as graves iniquidades, capaz de impulsionar a harmonia entre o econdmico e
o social, promotor da sociedade civil, com papel sinergizante permanente.
(KLISKSBERG, 2002, p. 48).

Enfim, a identificacdo das politicas publicas enquanto politica de estado ndo
abstrai o fato de que as politicas publicas estardo sempre influenciadas e se inter-relacionarao
com questdes econdmicas mundiais e locais, com o papel do Estado e a visdo desse papel sob
a Gtica de seus governantes, com a missao das institui¢des nessas sociedades, com o nivel de
participacdo da sociedade e dos diferentes grupos sociais, dentre outros inimeros e
diversificados fatores.

Contudo, impde-se que as politicas publicas estejam fundamentadas em
programas, projetos, planos, linhas de a¢des concretas € em previsdes orcamentarias, humanas
e materiais. Igualmente, é de fundamental importancia possuir contornos normativos bem
definidos, podendo ser incluidas em disposi¢des legais, regulamentares ou normativas de uma
forma geral, e chegar, desse modo, a possuir assento constitucional. Enfim, quanto mais as
politicas publicas estiverem ancoradas nos fundamentos e principios constitucionais daquele

Estado-Nacao mais adquirem status de politicas de Estado.

3.4 CARACTERISTICAS DAS POLITICAS PUBLICAS DE ESTADO

Para os fins a que se propde a presente pesquisa, torna-se imprescindivel adentrar
nas caracteristicas chaves das politicas publicas de Estado, no sentido de aprofundar a sua
compreensdo € permitir a construg¢do interpretativa que esteja em harmonia com os principios

que alicercam esta pesquisa. Desse modo, embora possam existir diversas outras
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caracteristicas, o presente estudo adotard o elenco de caracteristicas chaves ou aspectos das
politicas publicas apresentado pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID (2007,
p.17).

De acordo com a referida institui¢do multilateral de fomento, tais atributos afetam
diretamente a qualidade das politicas publicas, podendo transforma-las em verdadeiras
politicas de Estado. As caracteristicas sdo as seguintes: estabilidade, adaptabilidade, coeréncia
e coordenacdo, qualidade da implementagao e da aplicacdo efetiva, eficiéncia e consideracdo
do interesse publico.

Sobre a estabilidade, o BID defende que as politicas publicas devem ser estdveis
no tempo, podendo inclusive sofrer mudancas decorrentes de alteracdes nas condicdes
econdmicas ou ainda em virtude do fracasso de politicas anteriores, jamais para atender
mudancas meramente politicas e conjunturais.

Em paises com politicas publicas estdveis, as mudancas tendem a ser gradativas,
aproveitando as realizagdes de administracOes anteriores e, em geral, sdo alcancadas através
do consenso entre os diversos atores. Por outro lado, em paises de politicas publicas instaveis,
via de regra, as mudangas ocorrem ao sabor da conjuntura politica (seja por mudanga na
administracdo, ou mesmo mudanga de governo ou de membro do governo) e, geralmente, sdo
realizadas sem consulta aos diferentes grupos da sociedade.

O estudo do Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID aponta que a
estabilidade das politicas publicas estd associada a capacidade dos atores politicos de
firmarem acordos intertemporais que possibilitem que certas politicas fundamentais (politicas
de Estado) sejam mantidas e preservadas, independentemente da duracdo dos mandatos de
governantes ou de coalizdes politicas existentes. (BID, 2007).

Dai decorre a segunda caracteristica das politicas publicas — adaptabilidade,
significando que estas podem e devem ser passiveis de adaptacdo e ajustes, sempre que ficar
evidente o seu ndo funcionamento. Contudo, ndo se deve confundir adaptabilidade com
mudancgas oportunistas, unilaterais, que visem atender as preferéncias de eleitores ou grupos
de eleitorados importantes e influentes.

Como forma de evitar esses oportunismos com mudangas abruptas nas politicas
publicas em desenvolvimento, recorre-se, com frequéncia, a criacdo de regras fixas e rigidas.
Em algumas situacdes, certas politicas publicas de amplo alcance social e forte impacto
econOmico sao integradas ao texto da Constituicdo Federal, como € o caso, por exemplo, dos

beneficios previdencidrios e tributdrios.
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Atente-se, por outro lado, que paises com baixa adaptabilidade de suas politicas
publicas serdo incapazes de responder adequadamente a choques ou crises econdmicas e,
assim, podem ficar presos em politicas publicas inadequadas por demasiado tempo.

No que concerne ao aspecto da coeréncia e coordenagdo, o BID se refere ao fato
de que as politicas publicas devam ser compativeis com outras politicas afins, o que, em geral,
resulta de agdes bem coordenadas com a participacdo de todos os atores atuantes na sua
formulacdo e implementacdo. A falta de coordenagao e a falta de comunicacgao entre os atores
acarretam a fragmentacao das politicas publicas e auséncia de cooperagdo e interagao politica.

A qualidade da implementagdo e da aplicacdo efetiva diz respeito a capacitagdo
do corpo técnico, uma vez que uma politica pode ser muito bem planejada, passar pelo
processo de aprovacdo sem alteracdes e, mesmo assim, ser completamente ineficaz se nao for
bem implementada e aplicada. O BID (2007) observa que em muitos paises da América
Latina, a qualidade da implementacdo e da aplicacdo de politicas publicas é muito deficiente e
ineficaz.

A consideracdo do interesse piiblico refere-se ao nivel em que as politicas
publicas promovem o bem-estar geral, assemelhando-se a bens publicos. Assim, sdo
rechacadas as agOes estatais voltadas precipuamente a propiciar beneficios privados para
determinados individuos, grupos ou regides em forma de subsidios ou brechas fiscais. Sobre
essa questdo, o BID (2007) pondera que a ndo consideracdo do interesse publico reflete
fortemente na reproducdo das desigualdades sociais, uma vez que os setores favorecidos por
politicas de interesse privado, em geral, tendem a ser membros da elite que t€ém influéncia
econOmica e politica para direcionar sempre as decisdes politicas a seu favor.

Por derradeiro, considera-se a eficiéncia um aspecto-chave da boa formulacao de
politicas publicas, aqui entendida como a capacidade de o Estado alocar seus escassos
recursos as atividades de retornos sociais elevados. Este aspecto estd intrinsecamente
relacionado a consideracdo do interesse publico, posto que quando os formuladores de
politicas privilegiam indevidamente grupos especificos em detrimento da coletividade como
um todo, distanciam-se da alocac¢do de recursos de forma mais eficiente e da consideragdo da
coisa publica. Em que pesem as caracteristicas ora apresentadas que afetam diretamente na
qualidade das politicas publicas, vale observar que ndo existe politica publica “ideal” ou
correta, uma vez que esta sempre ird refletir a realidade fitica daquele pais num dado
momento histérico e a participa¢do de tantos atores e arenas envolvidos na constru¢do dessa

politica.
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3.5 CONSTRUCAO DAS POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL

Para a melhor compreensao do escopo das politicas publicas, importa ressaltar que
a sua constru¢do tem a natureza de um processo no qual intervém multiplos atores e arenas
diversas, possuidores de visdes e percep¢Oes distintas, os quais se confrontam e buscam
organizar-se e organizam (ou nao) em busca de decisdes (DRAIBE, 1991).

O caminho percorrido pelas politicas publicas no Brasil tem sua base de formacao,
conforme Matias-Pereira (2012), marcada pelo autoritarismo e elitismo. Entretanto, o
fortalecimento do processo democratico no Brasil, a persecucdo das garantias fundamentais e
a efetivacdo de direitos sociais estd exigindo que se redesenhe um novo modelo no universo
das politicas publicas, notadamente em relagdo aquelas voltadas a diminuir as desigualdades e
as injustigas sociais na distribui¢ao da riqueza, da renda e do poder.

As politicas publicas, para Pedone, (1986), ndo acontecem num vécuo. O estudo
de politicas publicas € caracteristicamente idealizado como o nexo entre o pensamento € a
acdo, a teoria e a pratica e hd sempre que estudar as politicas publicas a partir do encontro
entre valores sociais e institucionais.

Neste sentido, hd que se compreender que, ao contrario dos direitos fundamentais,
o exercicio dos direitos sociais € econdmicos, de cunho eminentemente positivo € propositivo,
depende de uma postura ativa do Estado com vistas a disponibilizar tais direitos aos cidadaos.

Como explicita Faria:

Ao contrdrio dos direitos individuais, civis e politicos e das garantias fundamentais
desenvolvidos pelo liberalismo portugués com base no positivismo normativista,
cuja eficdacia requer apenas que o Estado jamais permita a viola¢do, os direitos
sociais ndo podem ser atribuidos aos cidaddos. Como ndo sdo self-executing nem
muito menos fruiveis ou exequiveis individualmente, esses direitos tém sua
efetividade dependente de um welfare commitment. Em outras palavras, necessitam
de uma ampla e complexa gama de programas governamentais e de politicas
publicas dirigidas a segmentos especificos da sociedade. (FARIA, 2000, p. 272-273)

Avancando na abordagem pretendida, em que pesem as diversas classificacdes
existentes, convém apresentar sucinto panorama das fases percorridas na constru¢ao de
politicas publicas no Brasil, a partir de Pedone (1986) e Matias-Pereira (2010). Sao elas:
formacdo de assuntos politicos e de politicas publicas, formulacdo de politicas piblicas,
processo decisorio, implementagdo das politicas e avaliacdo das politicas.

Na fase de formacdo de assuntos politicos e de politicas publicas € que surgem as

demandas, reivindicagdes e questdes publicas e se formam correntes de opinido ao entorno de
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tais questdes. Na fase preliminar, os problemas que reclamam por politicas publicas definidas
chegam a agenda politica do governo. Nessa linha, Dias; Matos (2012) afirmam que
“qualquer processo de formagao de uma politica publica comeca com a identificacio de um
problema ou de um estado de coisas que exija uma intervencao governamental”.

Rodrigues (2013), por sua vez, observa que em decorréncia da limitacdo de
recursos, a capacidade de o governo incluir itens na agenda se torna limitada. Isso acarretara,
pois, competi¢ao sobre a defini¢ao do problema e sobre quais diferentes grupos (ou diferentes
visdes) devem ser mobilizados para que a acdo do governo conte com o seu apoio. Nesse
momento, cabem as seguintes indagacdes: o problema existe? O governo deve se envolver
nesse problema? De que maneira? H4 mobilizacdo suficiente (em termos de capital social,
econdmico e politico) para incluir o problema na agenda do Governo? Esta fase constitui
momento importantissimo do processo decisério, uma vez que diversos atores entram em
confronto para elegerem quais problemas serdo efetivamente incluidos na agenda
governamental.

A etapa de formulacdo de politicas publicas diz respeito ao processo de
encaminhamento das demandas ja previamente escolhidas junto aos Poderes Executivo e
Legislativo e de outras institui¢des publicas, conforme o caso. Nesse momento, a discussao
deve enfrentar o debate em torno da racionalidade da politica ptblica sob o ponto de vista
econOmico e sistémico. O governo passa entdo a avaliar a construcao da solu¢do para o
problema identificado e selecionado e que entrou na sua agenda de prioridade e acao.

Assim, passa o ente estatal a trabalhar na realizacdo de um diagndstico
(levantamento de dados e dissemina¢do de informacdes sobre o tema), bem como na
propositura de alternativas de solu¢do. Nesse momento, os diversos atores se mobilizam para
a formacao de coalizdes de compromissos, negociacao e decisdo, as quais podem ser dentro e
fora do governo. Nessa fase, desenvolve-se o apoio politico a politica a fim de que ela seja
autorizada e legitimada.

Segue-se o processo decisério no qual atuam grupos de interesses exercendo
pressdes sobre os decisores nos espacos de suas respectivas instincias institucionais. E a fase
que o governo adota um curso de acdo ou nao acao.

A fase de implementagdo da politica publica significa, em termos gerais, a sua
efetiva aplicacdo pela maquina burocratica, ou seja, significa dar concretude e curso
sistematico as decisdes resultantes dos processos precedentes de formulacdo e decisdo. Nessa
fase, € comum, que a¢des, programas e projetos da Administragdo Publica sejam convergentes

para os problemas sociais ou 0s grupos sociais envolvidos.
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Na fase de avaliac@o, consideram os impactos diferenciados ou efeitos gerados
pela politica implantada. Em termos gerais, verifica-se se uma politica de fato estd ou nio
funcionando na prética, o que ainda, porém, é pouco realizado no ambito nacional. A rigor,
envolve a avaliacdo dos meios que sdo empregados e dos objetivos que sdo atendidos com a
aplicacdo de técnicas apropriadas de avaliacdo. Consiste numa fase de suma importancia para
se ter uma ideia mais precisa sobre como as politicas (tanto as nacionais como as regionais)
influenciam a dinamica do desenvolvimento no Brasil.

Fica evidente, pois, que ndo obstante a participagdo de outros autores, o
desenvolvimento de Politicas Publicas é prerrogativa inerente ao Poder Executivo, a quem
compete fazé-lo com observancia dos fundamentos e finalidades da Republica Federativa do
Brasil, previstos na Constitui¢ao Federal.

Neste sentido, vem a relevo o papel desempenhado pelo planejamento
governamental, no intuito de possibilitar que as politicas publicas representem forte
instrumento de efetivacdo dos direitos e garantias individuais e sociais codificados na
Constitui¢do Federal de 1988, nas leis, atos normativos e resolugdes estatais diversas.

Ressalte-se que dentre as fungdes do Estado, destaca-se, de forma expressa, a
imposi¢cdo constitucional que compete ao Estado exercer, na forma da lei, “as funcdes de
fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e
indicativo para o setor privado.” (Art. 174, CF/1988).

Segundo Comparato (1989), dada a importancia de planejamento do futuro para a

acdo governamental, ter-se-ia alterado o sentido material do governo:

Acontece que ndo foi apenas pela forma de governar que o Estado contemporineo
reforcou os poderes do ramo executivo. Foi também pelo contetido da prépria acdo
governamental. Doravante e sempre mais, em todos os paises, governar ndo significa
tdo-s6 a administracdo do presente, isto €, a gestdo de fatos conjunturais, mas
também e, sobretudo o planejamento do futuro, pelo estabelecimento de politicas a
médio e longo prazo. ( COMPARATO, 1989, p.102)

Contudo, importa observar que o comando constitucional acima mencionado
possui eficicia contida e definidora de contetido programadtico, competindo, pois, ao Estado,
enquanto agente normativo e regulador da atividade econdOmica, transformar o comando
constitucional em acdes préticas, diretrizes e decisoes.

Melhor explicando, para que uma politica de estado se converta em politica
publica, impde que esta se baseie em programas concretos, critérios, linhas de acdo, projetos e

normas, bem como possuam previsdes or¢amentdrias, humanas e materiais, devendo, pois,
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estar incluida em regulamentos, atos normativos diversos e resolucdes especificas.
Verifica-se, dessa forma, que a partir da obrigatoriedade da formulacdo de

programas, projetos e planos, de forma ordenada e sequencial, o planejamento governamental

assume status de essencial instrumento da acdo politica, com cardter imperativo e de cunho

permanente:

O planejamento, com base nas novas atribui¢des constitucionais, deixou de ser um
instrumento de cardter técnico — que poderia ou ndo ser implementado, de acordo
com a vontade dos dirigentes — para tornar-se um mecanismo juridico por meio do
qual o dirigente passou a ter obrigacdo de executar sua atividade governamental na
busca da realizagdo das mudangas necessdrias para alcancar o desenvolvimento
econdmico e social. Os planos, depois de sua aprovacdo, adquirem caracteristicas
juridicas, com natureza e efeitos de lei, podendo instituir direitos e obrigacdes, além
de autorizar a realizacdo de despesas. MATIAS-PEREIRA (2012, p. 284)

Assim, enquanto gerador de servigcos e indutor de mudancas econdmicas e sociais,
o Estado incorporou a funcdo de planejamento como processo de cardter permanente e
continuo. Todavia, dada a complexidade e os desdobramentos, essa atividade niao deve ser
desempenhada de forma centralizada e com viés essencialmente normativo. Igualmente nao
pode ser nem concebida nem executada de forma externa e coercitiva aos diversos interesses,
atores e arenas sociopoliticas em disputa no cotidiano.

E imperioso que se fortaleca o cardter integrativo do planejamento, com vistas a
que deva ser construido com todos os niveis da organizacdo, nas dimensdes estratégica, titica
e operacional, devendo ser exequivel e servir de marco referencial para as outras atividades da
acdo governamental. Outro aspecto que convém ressaltar é que cabe ao planejamento
viabilizar as condicdes necessdrias para o atingimento das metas indispensdveis a consecu¢do
dos objetivos. O ato de planejar € sempre anterior a acao, no sentido de torna-la transparente,
racional, exequivel e efetiva. Logo, o planejamento precede, condiciona e orienta a agao
estatal, fundamentando, antecedendo e acompanhando a elaborag¢do or¢camentéria.

Salienta-se que o planejamento governamental deve guardar estrita observancia
aos parametros legais. Sob este aspecto, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) estabeleceu a
necessidade de articulagdo entre o Plano Plurianual (PPA), a Lei Or¢camentaria Anual (LOA)
e a Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO), devendo as acOes governamentais demonstrar
compatibilidade com estes instrumentos, notadamente nos casos de despesa de acgdo

continuada.
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3.6 O PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL NO BRASIL

O Poder Executivo € responsdvel pelo sistema de planejamento e or¢amento,
seguindo os principios bdsicos para elaboracdo e controle definidos na Constituicdo Federal
de 1988, na Lei no 4.320, de 17 de marco de 1964, no Plano Plurianual (PPA) e na Lei de
Diretrizes Or¢amentdrias (LDO).

CARDOSO JR; LINHARES (2011) afirmam que a trajetéria histérica do
planejamento governamental na América Latina e no Brasil possuem grandes semelhangas no
que se refere as trés principais fases da funcdo de planejamento estatal, quais sejam: auge
(décadas de 1940 a 1970), declinio (décadas de 1980 e 1990) e retomada (primeira década do
século XXI).

Assim, o arranjo histérico-institucional percorrido pelo planejamento
governamental no Brasil, a seguir apresentado, serd importante para sedimentar e convergir os
elementos da presente pesquisa da politica tributdria do Microempreendedor Individual -
MEIL

Na década de 1930, com a ascensao de Getulio Vargas ao poder (1930-1945),
inicia-se um processo de organizacdo e aceleracdo do crescimento econdmico brasileiro.
Nessa época, visando a centralizacdo da madaquina estatal e a institucionalizacdo da
Administragdo Publica com a reorganizacdo de suas funcdes tipicas, foi criado, no ano de
1938, o Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP). O lancamento do Plano
Especial, no ano de 1939, durante o governo de Getilio Vargas, pode ser considerado o marco
inicial do Planejamento no Brasil.

Naquele momento histérico, conforme o processo de industrializacdo ia
avangando, crescia a necessidade e o espaco do planejamento governamental, o qual, embora
ndo sistémico, nem consolidado, exigia acdes estatais neste sentido. Datam também dessa
época a criacdo das primeiras empresas estatais brasileiras, como a Companhia Vale do Rio
Doce (atual Vale), a Petréleo Brasileiro S/A (Petrobras), a Centrais Elétricas Brasileiras
(Eletrobras), o BNDE (atual BNDES) etc.

No ano de 1948, ocorre o langamento do que se pdode denominar plano de acdo
estatal global, o Plano Salte, no governo de Eurico Gaspar Dutra, quando foram priorizadas as
areas de saude, alimentacdo, transporte e energia, programa de larga amplitude, como o
significado da sigla ja indica.

Cardoso Jr. (2011) explica que a década de 1950, especificamente o governo de

Juscelino Kubistchek, pode ser considerado o momento dureo do planejamento governamental
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no Brasil. Segundo o autor, é nessa época que o peso do planejamento propriamente dito
adquire um cardter mais presente € permanente, embora ainda possua cardter exageradamente
discriciondrio. Contudo, observa o autor, a estrutura de gestdo continua marcadamente
patrimonialista e burocrética.

Data também dessa época a consolidagdo e a respectiva difusdao da ideologia
desenvolvimentista propagada pela Comissdao Econdmica para a América Latina e o Caribe
(CEPAL), a qual ganha materialidade clara com o Plano de Metas do governo presidente
Juscelino Kubitschek no ano de 1956.

Ja no ano de 1963, surge o Plano Trienal de Desenvolvimento Econdmico e Social
do governo de Jodo Goulart, elaborado pelo Ministério do Planejamento e da Coordenagdo
Econdmica, comandado pelo economista Celso Furtado, cujo objetivo era combater a inflagdo
a partir de uma politica que demandava, entre outras coisas, a contengdo salarial, a corre¢ao
de desniveis regionais e o controle do déficit publico.

Posteriormente, com o golpe militar de 1964, o governo de Castelo Branco langa o
Programa de Acdo Econdomica de Governo — PAEG, bem como o pacote de reformas
deflagradas por meio do PAEG em 1967, entre as quais se destacam a reforma administrativa
e a promulgacdo do famoso Decreto-Lei n°® 200.

Tem, portanto, inicio um periodo que possui, como principal caracteristica, o

planejamento autoritario-tecnocratico. Sobre o periodo ditatorial, Cardoso Jr assevera:

Do ponto de vista dos aparatos de gestdo publica, o periodo autoritdrio parece ter
demonstrado que nem mesmo “missdo, hierarquia e disciplina” — motes militares
classicos — seriam suficientes para alterar os tracos arraigados de patrimonialismo e
burocratismo ainda presentes na conducdo cotidiana das agdes estatais. Pelo
contrario, ¢ de se supor que as caracteristicas impositivas e autoritrias do
planejamento governamental a época tenham até mesmo reforcado aqueles tragos
histéricos. (CARDOSO JR, 2011, p. 17)
Em 1967, € formulado o primeiro planejamento de longo prazo no Brasil, o Plano
Decenal (1967/1976). Em 1968, Artur Costa e Silva langca o Programa Estratégico de
Desenvolvimento. Em 1970, Emilio Garrastazu Médici lanca o Programa de Metas e Bases
para a Acdo de Governo. Também constitui expressio desse momento histérico do
planejamento governamental no Brasil a familia de PNDs da década de 1970 (1972, 1974 e
1979). Foram lancgados trés ao todo: I, II e III Planos Nacionais de Desenvolvimento (I, II e 1T
PND). Nos anos de 1975-1976, sao elaborados os Planos regionais brasileiros.
Ja nas décadas de 1980 e 1990, no contexto em que a situacdo socioecondmica do

Brasil se deteriora e o idedrio neoliberalista ganha for¢a, o Estado e as estruturas de
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planejamento construidas até entdo sofrem as consequéncias diretas do novo modelo
econdmico e comecam a se esfacelar.

Assim, o planejamento governamental passa a se concentrar em agdes de curto
prazo e em formas de combater a altissima inflagao. Cardoso Jr. (2011, p. 20) assinala a
sintomdtica migracdo de poder que se dd do entdo Ministério do Planejamento para o
Ministério da Fazenda. Na época, foi dada especial €nfase ao fortalecimento de estruturas de
Estado destinadas ao gerenciamento da moeda (Banco Central do Brasil - BACEN), do gasto
publico (Secretaria de Orcamento Federal, do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestao — SOF/MPOG) e da divida publica (Secretaria do Tesouro Nacional, do Ministério da
Fazenda — STN/MF).

Sobre o predominio das politicas publicas de cunho eminentemente econdmico,
marcadas com matizes de profundo autoritarismo e de cunho conservador, resquicio do

periodo ditatorial. Bacelar observa:

Dado o seu cardter autoritario, o Estado ndio precisava se legitimar perante a grande
parcela da sociedade, ficando refém dos lobbies dos poderosos nos gabinetes,
principalmente de Brasilia, j4 que se concentra na Unido. E as grandes liderancas
nos periodos das ditaduras nem pressdo podiam fazer. Algumas estavam exiladas,
outras foram mortas. Assim, a tradi¢@o, o ranco da vertente autoritdria, tornou-se um
traco muito forte nas politicas publicas do pais, e as politicas publicas eram muito
mais politicas econdmicas. Se olharmos a histdria recente, as politicas sociais e as
politicas regionais s@o meros apéndices, ndo sdo o centro das preocupagdes das
politicas publicas. Nelas, o corte era predominantemente compensatério, porque o
central era a politica econdmica, ja que a politica industrial era hegemonica, porque
o projeto central era a industrializagdo. (BACELAR, 2003, p.2)

Com a promulgacdo da Carta Cidada de 1988, a atividade de planejamento
governamental passa a ser entendida sob a perspectiva de processo continuo da acdo estatal,
com foco na reducdo e controle da discricionariedade na sua atuagdo. De acordo com expressa
disposic@o constitucional, torna-se obrigatério o plano plurianual - PPA, nos termos do Art.

165, inciso I e §1° da Constituicao Federal/1988, in verbis:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:

I - o plano plurianual;

(..)

§ 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecerd, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo
continuada.

As funcdes exercidas pelo Estado, tais como planejar, formular, orcar,

implementar, gerir, monitorar, avaliar e controlar, a atividade de planejamento, passam entdao
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a ser consubstanciadas no Plano Plurianual — PPA, de status constitucional.

Com vigéncia de quatro anos, o Plano Plurianual - PPA estabelece diretrizes,
objetivos e metas que deverdo ser observados pela Administracdo Publica no sentido de
prover as demandas da sociedade. O PPA vai definir as acdes prioritarias do governo no
médio prazo, devendo estabelecer diretrizes, objetivos e metas da Administracdo Publica
federal para as despesas de capital, e outras delas decorrentes, e para as relativas aos
programas de duragdo continuada.

O Plano Plurianual (PPA) constitui, pois, instrumento de planejamento e gestdo
estratégica, podendo ser definido como um mecanismo de planejamento regionalizado
utilizado pelo governo federal com o objetivo de integrar o planejamento a execugdo das
politicas publicas. Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento
sao elaborados de acordo com o plano plurianual, conforme dispde a Constituicao Federal.

Os projetos de lei do Plano Plurianual serdo encaminhados pelo Presidente da
Republica ao Congresso Nacional, devendo ser apreciado pelas duas casas (Senado Federal e
Camara dos Deputados), apds parecer exarado pela Comissdao Mista Permanente de Senadores
e Deputados. Ressalte-se que as emendas porventura apresentadas somente serdo aprovadas
quando em conformidade com o aludido plano plurianual.

Entre o PPA de quatro anos e o Orcamento Geral da Unido (OGU) foram
instituidos dois importantes instrumentos voltados a operacionalizacdo e a materializacdo e
juncdo plano e orcamento, a saber: a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei
Orcamentdria Anual (LOA).

A Lei de Diretrizes Or¢camentdrias (LDO) € responsdvel por definir as metas e as
prioridades para o exercicio financeiro subsequente, enquanto a Lei Orcamentdria Anual
(LOA) — compete consolidar a proposta or¢amentdria para o ano seguinte, em conjunto com
os ministérios e as unidades or¢camentarias dos Poderes Legislativo e Judicidrio.

Nessa linha, Cardoso Jr. explica (2011, p.21) que o PPA vai estabelecer a ligagcdo
entre as prioridades de médio prazo e a LOA e organiza-se ante dois principios norteadores: O
primeiro principio consiste na ideia de que planejamento € um processo continuo e pouco
disruptivo. Nesse sentido, fica garantido no primeiro ano de gestao de determinado presidente
que este tenha sempre de executar — programdtica e financeiramente — o ultimo ano de
planejamento previsto e orcado no PPA formulado pelo governante/governo imediatamente
antecessor.

O segundo principio norteador do PPA pode ser traduzido como a conexdo entre

or¢camento/or¢camentacdo do plano (recursos financeiros) e sua execugdo/gestao propriamente
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dita (metas fisicas), através de um detalhamento/desdobramento do plano geral em programas
e acoes setorialmente organizados e coordenados. (CARDOSO JR, 2011)

Logo apds a promulgacdo da Constitui¢do Federal de 1988, foi elaborado o Plano
Plurianual para o quinquénio 1991/1995, revisado para o periodo de 1993/1995, apds o
impeachment de Fernando Collor. Os planos plurianuais do governo Fernando Henrique
Cardoso foram 1996/1999 e 2000/2003. Os Planos Plurianuais do governo Lula foram
2004/2007 e 2008/2011. No Governo da presidenta Dilma Rousseff foram elaborados os
PPAs para os quadri€nios 2012/2015 e 2016/2019.

Conforme Costa et al (2012), a elaboracdo e execu¢do de Planos Plurianuais no
Brasil vém percorrendo um processo de evolucdo. O primeiro plano elaborado ( 1991-1995)
ndo definia objetivos e foi elaborado por mero cumprimento da obriga¢ao constitucional. J4 o
PPA de 1996-1999 retomou o planejamento nacional, apresentando um mapeamento das
demandas e oportunidades, além de metas estruturantes. O PPA 2000-2003 deu continuidade
ao anterior, introduzindo a gestdo por resultados, bem como a vinculagdo entre planejamento,
or¢amento e gestdo. O PPA 2004-2007 adotou, como a estratégia de desenvolvimento de
longo prazo, o enfoque nas desigualdades sociais e regionais. O de PPA 2008-2011 objetivou
um crescimento econdmico ambientalmente sustentdvel, com geracdo de empregos e
distribuicao de renda e a inclusdo social de segmentos sociais, historicamente discriminados.
Atente-se que este processo vem se fortalecendo gradativamente, assim como estdo sendo
instituidos espagos e instrumentos voltados a consolida¢dao da democracia, com a crescente
presenca da Sociedade Civil e de outras instancias organizativas.

Atualmente, ndo obstante as criticas formuladas aos hoje denominados
instrumentos federais de planejamento (PPA, LDO, LOA, LRF, entre outros), ndo se pode
desmerecer que eles constituam importantes ferramentas de gerenciamento orcamentario-
financeiro do pais.

Notadamente, no que se refere a importancia do Plano Plurianual para a
densificacdo das politicas publicas, Oliveira, Santos e Aradjo (2014) o reconhecem como

primordial instrumento na Gestao Publica:

Observa-se que a fungdo principal do PPA € nortear a ac@o estatal, estabelecendo
uma relacdo entre os objetivos de longo prazo do Estado e as politicas de governo de
médio prazo e, por fim, compatibiliza-los com a realizacio dos gastos previstos pelo
planejamento anual. Isso quer dizer que o PPA desempenha um papel intermedidrio
de racionalizar a atividade do Estado, otimizando os gastos publicos, a partir de
estratégias definidas e viabilidade fiscal para a implementacdo das medidas
elaboradas. E imprescindivel que as politicas publicas estejam ajustadas a
heterogeneidade do publico-alvo, de modo que a interven¢do do Estado ocorra de
maneira articulada e consistente. (OLIVEIRA, SANTOS e ARA(JJO, 2014, p.5)
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A andlise precedente permite concluir que, nos tempos atuais, a atividade de
planejamento governamental ndo pode ser desempenhada como outrora, de forma centralizada
e com viés eminentemente autoritario e€ normativo, traduzida através do emblematico
“cumpra-se”, imposto de cima para baixo através das redes hierarquizadas da Administracao
Publica até atingir e intervir os espagos da sociedade, na economia e na vida dos cidadaos.

Por outro lado, longe de querer conceder a atividade de planejamento um status
magico ou superior, compete assumir que se trata de funcio indelegdvel do Estado, como o
faz a Carta Magna de 1988, no sentido de que expressa as escolhas do governo e as viabiliza
para o desenvolvimento das politicas publicas, a partir da orientacdo estatal.

Nesta perspectiva, e face a multiplicacdo e a complexidade das questdes em pauta
nas sociedades contemporaneas, o planejamento ndo pode ser concebido nem executado de
forma externa e coercitiva aos diversos interesses, atores e arenas sociopoliticas em disputa no
cotidiano, mas deve propiciar a participacdo e atuacdo desses atores. Desta feita, fica
fortalecido o planejamento governamental, no sentido mais genuino do termo, ou seja, como
processo continuo que precede, condiciona e orienta a a¢ao do Estado, tornando-se ferramenta

de gestdo, habil para informar adequadamente as acdes estratégicas do governo.

3.7 A EVOLUCAO DA POLITICA PUBLICA DE REDUCAO DA INFORMALIDADE E
GERACAO DE EMPREGO E RENDA NO PLANEJAMENTO DO GOVERNO FEDERAL

Analisado o alicerce do planejamento governamental que deve balizar a
formulacao de politicas publicas, passa-se a verificar a evolug@o da politica publica voltada a
constru¢do do tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para as empresas
de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados, até o surgimento da figura
juridica do Microempreendedor Individual — MEI

Sensivel a demanda social relacionada ao mercado informal de trabalho, muitas
vezes representado por pequenos comerciantes e autobnomos, a Constituicdo Federal de 1988
assegurou tratamento diferenciado, simplificado e favorecido as microempresas e empresas de

pequeno porte, nos seus artigos a seguir transcritos:

Art. 146. Cabe a lei complementar:

III. Estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributdria, especialmente
sobre:

d. defini¢do de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para as
empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no caso do
imposto previsto no art. 155, II, das contribui¢des previstas no art. 195, e §§ 12 e
13, e da contribui¢do a que se refere o art. 239.
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(..)

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizac¢do do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da
justica social, observados os seguintes principios:

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

Objetivando dar efetividade ao mandamento constitucional retro transcrito, foi
sancionada, em 5 de dezembro de 1996, a Lei n° 9.317 que instituiu o Regime Simplificado de
Tributacdo para as Micro e Pequenas Empresas, conhecido por Simples Nacional.

A seguir, serd apresentado o caminho percorrido pelo planejamento do governo
federal no sentido de concretizar o preceito constitucional de institui¢do de um tratamento
tributdrio diferenciado e favorecido para as micro e pequena empresas acima transcrito.

Neste sentido, serdo abordados os Planos Plurianuais (PPA) 2004-2007, 2008-
2011 e 2012-2015, os quais, de certa forma, evidenciam o caminho percorrido na construgao e
formulacdo da politica publica do Microempreendedor Individual — MEI, transformando-a em
politica de Estado, através da ado¢do do regime tributario simplificado e favorecido as micro
€ pequena empresas.

Conforme se demonstrard no tépico que se segue, a politica publica de reducdo da
economia informal foi sendo formatada ao longo dos dltimos tempos, até ensejar a criagao da
figura juridica do Microempreendedor Individual (MEI) — objeto da presente pesquisa.

Inicialmente, cabe frisar que este estudo ndo comporta um exame aprofundado ou
critico do planejamento governamental, consignado nos respectivos planos plurianuais, mas
estes serdo apresentados, na medida do necessdrio, voltados a indicar a jornada percorrida na
constru¢do da novel arquitetura do Microempreendedor Individual e suas particularidades

enquanto politica publica.

3.7.1 Plano Plurianual 2004-2007

O Plano Plurianual 2004-2007 (Plano Brasil de Todos — Participacdo e Inclusao)
foi instituido pela Lei n® 10.933, de 11 de agosto de 2004, e representa 0 marco dos esforcos
de planejamento no Brasil a partir da eleicao do presidente da Republica Luiz Indcio Lula da
Silva, no ano de 2002.

O PPA 2004-2007 inaugurou uma nova fase no planejamento governamental
brasileiro, tendo em vista que a construcao e a gestdo do aludido instrumento de planejamento

resultaram de um amplo debate com a sociedade. Neste sentido, foi construido de forma
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coletiva, com a participacdo direta da sociedade civil organizada e de todos os orgaos
responsdveis pela implementacdo de politicas. Considerando o amplo debate em torno das
grandes questdes do Brasil, Carvalho Jr. (2011) observou que o PPA 2004-2007 define-se
menos como um instrumento amplo de planejamento e mais como caracterizagdo dos
problemas do pais no inicio dos anos 2000.

Foram realizados féruns da Participacdo Social nos 26 estados e no Distrito
Federal, contando com a participacdo de representantes de 2.170 entidades da sociedade civil.
Estiveram envolvidas organizacdes representativas de trabalhadores, urbanos e rurais,
empresdrios dos diversos ramos de atividade econdOmica, das diferentes igrejas, de
movimentos sociais € organizagdes ndo governamentais, relacionados a diversos temas, tais
como cultura, meio ambiente, saude, educacido, comunicagdo social, dentre outros. (BRASIL,
2005, p. 15).

O aludido PPA possuiu como vértice de partida a Estratégia de Desenvolvimento
de Longo Prazo, traduzida nos seguintes aspectos: inclusdo social e desconcentragcdo de renda
com vigoroso crescimento do produto e do emprego; crescimento ambientalmente sustentdvel,
redutor das disparidades regionais, dinamizado pelo mercado de consumo de massa, por
investimentos, e por elevacdo da produtividade; reducdo da vulnerabilidade externa por meio
da expansdo das atividades competitivas que viabilizam esse crescimento sustentado; e
valorizagdo da identidade e da diversidade cultural, fortalecimento da cidadania e da
democracia. (BRASIL, 2005).

As politicas, programas e acdes do PPA 2004-2007 foram distribuidos em seis
dimensdes: social, econdmica, regional, ambiental, cultural e democritica. E estas foram
decompostas nos seguintes 03(tr€s) mega-objetivos: 1) Inclusdo Social e Redugdo das
Desigualdades Sociais; 2) Crescimento com Geracao de Emprego e Renda, Ambientalmente
Sustentdvel e Redutor das Desigualdades Regionais; e 3) Promog¢do e Expansdo da Cidadania
e Fortalecimento da Democracia.

Esses mega-objetivos foram divididos em desafios, os quais expressavam grandes
alvos voltados a superagdo de obstidculos para implementacdo da Estratégia de
Desenvolvimento. Por derradeiro, esses mega-objetivos que subdividiam em 30 desafios, a
serem enfrentados por meio de 374 programas que passaram a abranger, aproximadamente,
4.300 agdes.

Especificamente sobre a questdo do desemprego e da informalidade, ao
contextualizar o agravamento do quadro social, aquele documento governamental enfatizou

expressamente o aumento do desemprego e da informalidade, associado a queda dos
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rendimentos dos trabalhadores. Observou, também, a precariedade dos postos de trabalho e o
incremento do nimero de trabalhadores sem nenhum tipo de vinculo com o sistema de
previdéncia social e sem acesso ao seguro-desemprego. Segundo o documento, “essas
vulnerabilidades contribuiram para o aumento do nimero de candidatos a ingressar no mundo
dos pobres e miserdveis’.

Ao se referir a questdo previdencidria, foi ressaltado o fato de que, ndo obstante o
alto indice de trabalhadores informais urbanos, representando assim parcela significativa do
mercado de trabalho brasileiro, tal contingente encontra-se excluido do Regime Geral da
Previdéncia Social (RGPS).

Na verdade, o reduzido nimero de trabalhadores contribuintes do RGPS, em
relacdo a populacdo economicamente ativa, expressa uma grave situacdo social, reflexo das
altas taxas de desemprego e de informalidade das relacdes de trabalho. No sumadrio de

introducao ao PPA 2004-2007, ficou registrado:

Hoje, cerca de 40% da populagdo ocupada ndio estd coberta por nenhum dos
subsistemas da previdéncia social. Na prética, o Regime Geral abriga como
segurados o trabalhador assalariado, o trabalhador autdbnomo que contribuiu para a
previdéncia e o trabalhador no regime de economia familiar rural, mas exclui o
trabalhador informal urbano que ndo contribuiu. (BRASIL, Anexo I, 2003, p.89)

Alerta o citado documento que a questdo da informalidade e da insercdo no
mercado de trabalho se torna ainda mais grave quando se tratam de minorias, como € o caso
dos afrodescendentes e mulheres, evidenciando o drama da marginalizacdao econdmica e da
injustica social que os afeta. Os dados estatisticos revelam que, no Brasil, 47% da populagdo
negra € pobre, enquanto esse percentual cai para 22% em se tratando da populacdo branca. A
insercdo do negro no mercado de trabalho é sempre mais precaria do que a do branco. Os
afro-brasileiros t€ém mais chances de se encontrar desempregados e, no geral, costumam
ganhar cerca da metade dos rendimentos dos brancos. A maior parte da populacdo negra esta
ocupada no setor informal, ndo gozando de quaisquer direitos referentes ao trabalho, como
aposentadoria publica, seguro-desemprego, auxilio-doenca ou de acidente do trabalho.
(BRASIL, ANEXO I, 2003, p.89-90).

Em referéncia a questdo do emprego e renda e redu¢do da economia informal, o
PPA 2004-2007 inseriu, especificamente, dentre 0os mega-objetivos propostos, crescimento
com geracdo de trabalho, emprego e renda, ambientalmente sustentidvel e redutor das

desigualdades sociais, o qual possuia como desafios:



77

Ampliar a oferta de postos de trabalho, promover a informacdo e a formacdo

profissional e regular o mercado de trabalho, com é&nfase na reducdo da

informalidade;

Diretrizes:

[...]

5. Promocio de politicas para reducdo da informalidade do mercado de trabalho;

13. Ampliacdo do alcance da legislagdo trabalhista voltada para prote¢@o e inclusio

do trabalhador dos setores informais;

[...]

Incentivar e fortalecer as micro, pequenas e médias empresas para o

desenvolvimento da capacidade empreendedora.

Diretrizes:

1. Estimulo ao cooperativismo, ao associativismo e ao desenvolvimento de novas
formas de economia solidaria;

2. Utilizar o poder de compra do governo no fortalecimento das micro, pequena e
média empresas;

3. Fomento a participagdo das micro, pequena e média empresas nas cadeias
produtivas;

4. Promocdo de associagdes de pequenas e médias empresas objetivando a
producgdo e comercializacdo em escala;

5. Reformulacio do sistema tributdrio, facilitando a criacdo de micro
empreendimentos;

6. Incentivo ao micro e pequeno empreendedor por meio da economia solidaria;

7. Disponibilizacdo de bases cientificas inovadoras para as pequenas e médias
empresas;

8. Promogdo de politicas de incentivo a criacdo de micro e pequena empresa com
medidas que garantam sua formalizag@o e sustentabilidade;

9. Apoio fiscal, crediticio e tecnolégico as micro, pequenas e médias empresas;

10. Oferta de crédito e microcrédito em condicdes adequadas aos atores da
economia soliddria. (BRASIL, 2004, p. 26, 29-30 e 42-43).

Ja naquele momento histérico, o planejamento governamental brasileiro sinalizava
com a possibilidade de atuar de forma diferenciada e em consonancia com as especificidades
de cada uma das 4reas tributdria, econdmica, trabalhista, previdencidria e crediticia, com o
objetivo de buscar a inclus@o do setor informal. Ja sinalizava para a reforma do atual sistema
de previdéncia, de forma a alcancar maior equidade no acesso a essa gama de direitos.

A materializacdo da politica publica de reformulagdo do Sistema Tributario
(prevista no PPA 2004-2007), especificamente no tocante as micro, pequenas e médias
empresas, deu-se na edi¢do da Lei Complementar n° 123, de 14 de dezembro de 2006, que
instituiu o Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte que
estabeleceu normas gerais relativas ao tratamento diferenciado e favorecido a ser dispensado
as microempresas e empresas de pequeno porte no ambito dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, consubstanciado na institui¢do do Simples Nacional.
Tal fato representou o marco histérico nas politicas publicas de geracdao de emprego e renda
voltados também para o acesso dessas empresas ao crédito, ao mercado, a tecnologia, ao
associativismo e as regras de inclusdo.

Naquele momento histérico, optou-se pela introducao de uma politica publica
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tributdria com cardter nitidamente extrafiscal, fundamentada nos principios da dignidade da
pessoa humana, da capacidade contributiva e da materializacdo dos direitos fundamentais
sociais, econdmicos e culturais nos planejamentos do governo federal, demonstrando que o
Estado brasileiro objetivava dar solu¢des adequadas e eficientes para alguns dos mais diversos
problemas que afligem a economia do pafs, tais como desigualdades econOmicas e sociais, 0
desemprego, a informalidade e a concorréncia desleal, a0 mesmo tempo em que estd

consciente dos problemas que decorrem da complexidade do Sistema Tributario Nacional.

3.7.2 Plano Plurianual 2008-2011

O Plano plurianual foi instituido pela Lei n® 11.653, de 7 de abril de 2000, e
organizou as ac¢des do governo em trés eixos: crescimento econdmico, agenda social e
educacdo de qualidade, estabelecendo metas a serem cumpridas pelo governo, as quais
serviriam de indicativo para o setor privado.

O relatério do PPA 2008-2011, mantendo a mesma orientagdo adotada no plano
plurianual anterior, com respeito ao circulo virtuoso de um crescimento comprometido com a
inclusdo social e a redug¢do das desigualdades, destacou o volume crescente de pessoas e
familias atendidas pelos beneficios da Previdéncia Social, Beneficios de Prestacdo Continuada
da Assisténcia Social e Programa Bolsa Familia. Os dois primeiros, em junho de 2007,
somavam mais de 24 milhdes de beneficios, dos quais mais de 60% tinham o valor de um
salario minimo. Tal fato demonstrou a importancia da politica de valorizagdo do saldrio
minimo executada nos dltimos anos pelo Governo Federal. Vale lembrar que esta tem efeitos
ndo apenas na recomposicdo do valor das transferéncias governamentais, mas também no
mundo do trabalho, repercutindo sobre os rendimentos nos mercados formal e informal.
(BRASIL, 2007)

O aludido documento ressaltou que a transferéncia de renda com
condicionalidades, associada a outros fatores, tais como o aumento da renda média do
trabalhador e a valorizacdo do saldrio minimo, produziram melhorias nos indicadores sociais
de pobreza e desigualdade, enfim, indices de inclusao social.

Os dados da PNAD/ IBGE demonstraram que, entre 2001 e 2005, houve elevagdo
dos rendimentos para todos os décimos da distribuicdo, embora os aumentos tenham sido
maiores para os mais pobres. A melhoria da distribuicdo de renda repercutiu notadamente

sobre a pobreza e a extrema pobreza, que diminuiram significativamente. Deve-se destacar
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também os avancos expressos pela variacdo do Indice de Gini®, que entre 2001 e 2005,
declinou de forma continua e acentuada, especialmente entre 2003 e 2005, quando a queda do

indice foi de 2,6%.( BRASIL, 2012, p. 65).

Grifico 2 - Indice de Gini do Rendimento Mensal dos Domicilios - 1998-2008
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Fonte: (BRASIL, 2012, p. 65).

Seguindo a mesma tendéncia do PPA anterior, e dentro da perspectiva de
concretude do tratamento tributdrio favorecido e diferenciado as microempresas e empresas
de pequeno porte, o PPA 2008-2011 incluiu, entre os objetivos estratégicos, promover o
crescimento econdmico ambientalmente sustentdvel, com geracdo de empregos e distribui¢dao
de renda.

Reconhecendo, a época, que a reducdo da informalidade constituia elemento
essencial para possibilitar que impactos positivos do crescimento econdmico na vida da
populacdo de mais baixa renda, o governo federal concluiu que a consolidagdo do regime
tributdrio, previdencidrio e trabalhista simplificado para as micro e pequenas empresas,
através da criacdo do Simples Nacional, aprovado em 2006, exerceu papel fundamental para o
estimulo do empreendedorismo e para a formalizacdo das relacdes de trabalho nas micro e
pequenas empresas, levando assim parcela significativa dos trabalhadores a ter acesso aos

beneficios garantidos aqueles que t€m suas relacdes formalizadas. (BRASIL, 2007, p.73).

® O coeficiente de Gini varia de 0 a 1. E igual a 0 quando todos apresentam a mesma renda. Por outro lado,
quando um tdnico individuo detém toda a renda existente, o indice € igual a 1.
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Abrindo um paréntese no conteido programdtico dos planos plurianuais, vale
observar que foi exatamente no periodo de vigéncia do PPA 2008-2011 que se deu a
aprovacdo da Lei Complementar Federal n° 128, de 19 de dezembro de 2008, a qual instituiu a
figura do Microempreendedor Individual (MEI).

Ao estabelecer a figura juridica do Microempreendedor Individual — MEIL o
referido diploma normativo regulamentou um conjunto de regras voltadas a incluir na
formalidade um universo de profissionais que durante muito tempo permaneceu
marginalizados, considerando que os mecanismos de politica fiscal até entdo existentes

destinavam-se exclusivamente as micro e pequenas empresas brasileiras.

3.7.3 Plano Plurianual 2012-2015

Na mesma perspectiva, o PPA 2012-2015 (Plano Mais Brasil) ressaltou a
importancia das micro e pequenas empresas € do microempreendedor individual no contexto
do planejamento das politicas publicas como alicerce de um desenvolvimento econdmico e
social brasileiro duradouro, sustentdvel e inclusivo. E, nesse contexto, o empreendedorismo,
como alternativa de inclusdo social e melhoria das condi¢des econdmicas de uma grande
parcela da populacdo, amplia sua relevancia.

A mensagem presidencial do aludido plano aponta a figura do
Microempreendedor Individual, criada para reduzir a informalidade no Brasil, como
“instrumento importante para o fortalecimento dos processos de inclusdo das MPEs neste
novo ciclo de crescimento econdmico e social.” O documento ressalta a quebra de paradigma
que representa o empreendedor informal, via internet, proceder ao registro e a formalizacao da
pequena empresa em poucos minutos, no Portal do Empreendedor, que, até meados de
junho/2011, ja contava com mais de 1,2 milhdo de pessoas cadastradas como empreendedores
individuais. (BRASIL, Politicas de Desenvolvimento Produtivo e Ambiental, 2011, p. 233-
234)

3.8 A EVOLUCAO DA POLITICA PUBLICA DE REDUCAO DA INFORMALIDADE E
GERACAO DE EMPREGO E RENDA NO AMBITO DE OUTROS ATORES E ARENAS

Mesmo considerando que o planejamento e a elaboracdo dos planos, programas e

acOoes governamentais praticados nas décadas de 1960 e 1970 possuiram um cardter
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eminentemente impositivo e autoritdrio, em razdo do regime politico vigente, registra-se que,
atualmente, sob a égide da Constituicdo Cidada de 1988, ndo € mais possivel passar ao largo
da pluralidade da representagdo politica e da intensa mobilizacdo que existe na sociedade
brasileira com vista a promocgao e a defesa de seus particulares interesses.

Portanto, numa sociedade democratica, torna-se imperiosa a participagdo da
sociedade na constru¢do de uma dada politica publica, no sentido de que sejam ouvidos os
diversos segmentos da sociedade. Nesse momento, cabe a avaliagdo técnica das distintas
posicdes dos atores envolvidos, a luz do interesse nacional e das restricdes impostas pela
disponibilidade de recursos. Por dltimo, elegem-se os alicerces fundamentais daquela politica
publica com vistas a aprovacdo de um plano que equilibre as demandas daquele segmento
social aos interesses maiores do Estado.

Portanto, a forma como as demandas e as reivindicacdes desses atores sociais e
grupos de interesse sao conduzidas vai refletir diretamente no grau de aderéncia aos objetivos
e prioridades estabelecidos em uma dada politica publica, bem como na sua implementacao e
condugdo. Inserida nesse contexto e tendo em vista que a questdo tributdria possui profundos
impactos que perpassam toda a sociedade, no sentido que muitos serdo afetados direta ou
indiretamente por seus efeitos, € certo que a formulagdo de politicas tributdrias, como € o caso
da politica do Microempreendedor Individual, contou com um grande nimero grande de
arenas e atores formais (os partidos politicos, os presidentes/governantes, as equipes de
governo, as legislaturas, os tribunais, a burocracia, dentre outros) ou informais (os
movimentos sociais, as associagdes, as organiza¢des nao governamentais, as empresas, Os
meios de comunicagio, etc).

E nesse contexto que merece andlise o caminho percorrido por esses atores com
vistas a construcio da politica publica do Microempreendedor Individual (MEI).

No ano de 2003, o Servi¢o Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas
(SEBRAE)’, 0 Movimento Nacional das Micro e Pequenas Empresas (MONAMPE) ¢ a
Associacdo Brasileira dos Sebrae/Estaduais (ABASE) lancaram o documento “Justica Fiscal
as Micro e Pequenas Empresas — Proposta de Emendas a PEC 42 para Impulsionar os
Pequenos Negocios”, por meio do qual sugeriam a criagdo de lei complementar que

regulamentasse o tratamento diferenciado, simplificado e favorecido para os pequenos

" SEBRAE sociedade civil, sem fins lucrativos e foi instituida pela Lei n° 8.029 , de 12 de abril de 1990 que
disp0s sobre a extin¢do e dissolugdo de entidades da administracio Ptiblica Federal. O Decreto n° 99.570, de 9 de
outubro de 1990, o qual desvinculou da Administracdo Publica Federal o Centro Brasileiro de Apoio a Pequena
e Média Empresa (CEBRAE), transformando-o em servico social autbnomo. O érgio tem, dentre os objetivos
institucionais, monitorar as empresas de pequeno porte no pais, capacitar os microempreendedores e propor
politicas de desenvolvimento para o setor.
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negdcios, proposta que contava com apoio suprapartiddrio no Congresso Nacional, além de
aval do Poder Executivo, das entidades representativas das pequenas empresas e da sociedade.

Naquele momento histérico, o Sebrae e suas unidades estaduais promoveram
ampla mobilizacao nacional, com a realiza¢do de diversos semindrios, com a participacao de
empreendedores, autoridades, parlamentares, liderancas de classes e formadores de opinido
em todos os estados da Federacdo. Nesses eventos se enfatiza a importancia da criacdo de
uma Lei Complementar da Microempresa para estabelecer conceitos de pequena empresa e
média e disciplinar sistema diferenciado de tributacdo, acesso ao crédito, a novos mercados, a
tecnologia e a Justica, com estimulo a exportacdo, reducdo da burocracia e formalizagdo dos
pequenos empreendimentos. Argumentava o SEBRAE que tal arcabougco normativo
constituiria “uma questdo de desenvolvimento e justica social”. O material produzido nesses
semindrios serviu de subsidio que resultou, posteriormente, na minuta de Lei Geral.

Em dezembro de 2003 foi promulgada a Emenda Constitucional 42/2003 que
alterou o Sistema Tributdrio Nacional, passando o Art. 146, III, alinea “d” da CF/1988 a
vigorar com a nova redago”.

Como participantes fundamentais da formulagao de politicas, em abril de 2005, as
empresas, com o apoio do SEBRAE, e organizadas por setores, criaram a Frente Empresarial
pela Lei Geral, integrada pelas Confederagdes Nacionais da Industria (CNI), do Comércio
(CNC), da Agricultura (CNA), dos Transportes (CNT) e de Dirigentes Lojistas (CNDL), além
de Associacdes Comerciais € Empresariais do Brasil (CACB), dos Jovens Empresarios
(CONAIJE), das Entidades de Micro e Pequenas Empresas (CONEMPE) e da Federacao
Nacional das Empresas Contabeis e das Empresas de Assessoramento, Pericias, Informagdes e
Pesquisas (FENACON).

Como resultado dessa mobilizacdo, foi organizado a conhecida “Marcha a
Brasilia”, com a presenca de mais de quatro mil pessoas. Na oportunidade, foi oficialmente
entregue a proposta de Lei Geral aos presidentes da Republica, do Senado e da Camara dos
Deputados. Teve inicio, pois, em dezembro daquele ano, a tramitacdo oficial da proposta de
Lei Geral.

No ano de 2006, a mobilizacdo de liderangas empresariais e de institui¢des

representativas do segmento resultou num abaixo-assinado com quatrocentas mil assinaturas.

SArt. 146. (...).

I - (...).

d) definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas € para as empresas de pequeno
porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no caso do imposto previsto no art. 155, II, das contribui¢des
previstas no art. 195, 1 e §§ 12 e 13, e da contribui¢do a que se refere o art. 239.
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A aprovacao final ocorreu em novembro daquele ano. Em 14 de dezembro de 2006, o entdo
presidente Luiz Inadcio Lula da Silva assinou a Lei Complementar n° 123 de 2006, entrando
em vigor na data de sua publicacdo, ressalvando que o regime de tributacio das
microempresas e empresas de pequeno porte (Simples Nacional) entrou em vigor somente na
data de 1° de julho de 2007.

Registre-se que o Decreto n° 6.038, de 07 de fevereiro de 2007, instituiu o Comité
Gestor de Tributagdo da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte, ou Comité Gestor do
Simples Nacional (CGSN), a quem a lei atribuiu competéncia para tratar dos aspectos
tributarios da Lei Complementar n° 123, de 2006. Compete, portanto, o CGSN, regulamentar
as hipéteses de opc¢do, exclusdo, vedacdes, tributacao, fiscalizacdo, arrecadagdo e distribui¢cdao
de recursos, cobranca, divida ativa, recolhimento, rede arrecadadora, questdes atinentes a base
de cdlculo, isen¢des e redugdes, abrangéncia, restitui¢do, consultas de tributos de competéncia
estadual e municipal, processos administrativos e judiciais, regimes de apuracdo de receita,
calculo, declaracdes e outras obrigacdes acessorias, parcelamento e demais matérias relativas
ao Simples Nacional, incluido o Microempreendedor Individual.

Nao obstante a aprovagdo da Lei Complementar 123/2006, deu-se prosseguimento
a mobilizacdo para a criacio de um ambiente mais favordvel para as micro e pequena
empresa, sendo criada a Frente Parlamentar Mista das Microempresas e das Empresas de
Pequeno Porte, com a participacdo de deputados e senadores de todos os partidos e unidades
da federacao.

Como resultado da pressao exercida, ainda no ano de 2007, foi aprovada a Lei
Complementar n° 127, de 14 de agosto de 2007, que alterou a Lei Complementar n® 123, de
14 de dezembro de 2006, contemplando a possibilidade de determinadas empresas do setor de
servicos recolherem os tributos na forma do Simples Nacional, bem como autorizando a
reabertura de prazos de op¢ao pelo Simples Nacional e pelo parcelamento de débitos.

Outro ponto fundamental na formulag¢do da politica piblica em comento refere-se
a edicdo da Lei n° 11.598, de 03 de dezembro de 2007, que instituiu a Rede Nacional para a
Simplificacdo do Registro e da Legalizacio de Empresas e Negécios — REDESIM, e
estabeleceu diretrizes e procedimentos voltados a simplifica¢do e integracdo do processo de
registro e legalizacdo de empresdrios e de pessoas juridicas.

No ano de 2008, foram feitas diversas modificacdes e ajustes na Lei Geral, com a
aprovacdo da Lei Complementar n® 128/2008. Neste diploma normativo foi definida a

aliquota do ICMS no Simples, como referéncia para a cobranca do diferencial de aliquota
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interna e interestadual, a alteracdo da composicdo e das atribuicdes do Comité Gestor do
Simples Nacional, a criagdo de um comité de gestdo para a REDESIM, retomados em 2008.
Finalmente, a Lei Complementar 128, de 19 de dezembro de 2008, criou uma
nova figura juridica, o Empreendedor Individual ou Microempreendedor Individual (MEI).
No mesmo diploma legal, foi formalizada, também, a criacdo do Agente de Desenvolvimento
cuja funcdo precipua consiste em articular as agdes publicas para a promogdao do
desenvolvimento local e territorial, mediante acdes locais ou comunitdrias, individuais ou
coletivas, que visem ao cumprimento das disposi¢des e diretrizes da Lei do Simples Nacional,
sob supervisdo do 6rgio gestor local responsével pelas politicas de desenvolvimento.
Conforme mencionado no decorrer deste capitulo, com a criagdo do
Microempreendedor Individual — MEI, os pequenos empreendedores brasileiros passam a ser
contemplados pela legislacdo, tornando legalmente reconhecido um universo de profissionais
que permaneceu, até entdo, praticamente invisivel a economia oficial e absolutamente
marginalizado, no que tange a dignidade pessoal e profissional, no sentido que ndo existia

uma lei especifica que os reconhecesse, estimulasse ou trouxesse beneficios.
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4 A POLITICA TRIBUTARIA DO MICROEMPREENDEDOR INDIVIDUAL:
ASPECTOS NORMATIVOS E REFLEXOS SOCIAIS

Neste capitulo, analisa-se, num primeiro momento, 0s aspectos conceituais e as
funcdes da politica fiscal, enquanto politica publica que pode contribuir na solu¢do de
diversas questdes socioecondmicas relacionadas ao desenvolvimento tais como a geracao de
emprego e renda. Num segundo momento, adentra-se na politica tributdria que constitui a um
dos desdobramentos de a¢do da politica fiscal, enfatizando as finalidades fiscais e extrafiscais
de que se reveste esta politica publica.

ApOs isso, aborda-se o percurso historico-normativo concernente ao do regime
tributario diferenciado e favorecido dispensado as microempresas e empresas de pequeno
porte, até culminar com o regime tributério instituido pela Lei Complementar n°® 123, de 14 de
dezembro de 2006, que estabeleceu normas gerais relativas ao tratamento diferenciado e
favorecido a ser dispensado as microempresas € empresas de pequeno porte no ambito dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, chegando-se a
inovadora figura juridica do Microempreendedor Individual (MEI).

Serdo examinados, ainda, os aspectos normativos do Microempreendedor
Individual, notadamente no que se refere as exigéncias para se tornar um MEI, carga tributéria
aplicavel, procedimentos de simplificacdo e racionalizacdo dos procedimentos tributdrios e
beneficios previdencidrios concedidos. Apresentam-se, também, numeros estatisticos
referentes ao Microempreendedor Individual no Brasil.

Por derradeiro, com base nos aspectos de extrafiscalidade presente no regime
tributario diferenciado do MEI, adentra-se no objeto central da pesquisa, perquirindo se a
Politica Tributdria do MEI constitui Politica Publica de Inclusio Social e de Protecdo

Previdenciaria.

4.1 A POLITICA FISCAL ENQUANTO POLITICA PUBLICA DE DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO: ASPECTOS CONCEITUAIS E FUNCOES DESEMPENHADAS

A Politica Fiscal compreende uma das expressdes do género politicas publicas e
constitui importante pilar no processo de desenvolvimento econdmico e de equilibrio das
financas publicas. Hodiernamente, tem sido atribuida a politica fiscal uma importante fun¢do

na promoc¢do do desenvolvimento econdmico e social, de forma a compensar os efeitos
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adversos provenientes de crises estruturais que afetam os paises periodicamente.

Com efeito, constata-se que, no decorrer da Histdria, sempre que se verificou a
ineficiéncia do mercado em se autorregular e garantir, de per si, o pleno emprego, a
estabilidade macroecondmica e o crescimento econdmico do Pais, o Estado tem interferido
cada vez mais na Economia. Nesta perspectiva, o ente estatal utiliza dos mais variados
mecanismos visando alcangcar um desenvolvimento sustentdvel. Por vezes, resolve garantir
aos trabalhadores os direitos sociais, mediante regulamentacdo especifica. Em outros
momentos, decide por conceder incentivos e beneficios fiscais com vistas a promog¢ao de
emprego e renda, em determinado setor econdmico, ou, ainda, opta por promover
investimentos publicos e financiamentos diversos para estimular o setor privado.

Silva (1983) assevera que as fung¢des do Governo, no campo econdmico, se
ampliaram consideravelmente ao longo dos anos, em virtude de dois fatores primordiais,
quais sejam, a evolucdo dos proprios principios tedricos determinantes da intervencao estatal
e as modificacdes substanciais nas preferéncias da coletividade, no que se refere a
necessidade de uma maior intervencdo do Governo em atividades relacionadas com a
distribuicao da renda nacional.

A realidade atual de os governos, cada vez mais, langcarem mao de medidas fiscais
e financeiras para enfrentar questdes socioeconOmicas e, assim, produzirem deliberados
resultados econdmicos e politicos, pde em evidéncia o estreito liame entre a politica fiscal e
questdes inerentes a outras politicas publicas.

A intercessao entre a politica fiscal e outras politicas publicas é ressaltada por

Chagas Junior:

A orientagdo da politica fiscal traduz importante mecanismo de gerenciamento de
transcendentes questdes ligadas aos aspectos mais intrinsecos das demais politicas
publicas, atuando de forma complementar a essas ultimas, sendo certo que os
contornos dos reflexos origindrios do dmbito de incidéncia da politica fiscal sdo
bastante dificeis de serem delimitados com precisdo, pois perpassam a generalidade
das outras dreas que também merecem a atencdo do poder publico, carecedoras de
acdes concretas e especificas, sobretudo diante da incapacidade do mercado de
prover solu¢des para o conjunto de problemas que aflige as sociedades
estruturalmente organizadas. (CHAGAS JUNIOR, 2013, p- 26)

Ha que se ter em mente que a obtengdo de bons resultados com a utilizacdo de
instrumentos de politica fiscal também vai depender do planejamento e da adocao de medidas
adequadas, oportunas e tempestivas, voltadas ao enfrentamento da questao a que se propos € a
consecug¢do de objetivos prioritarios.

Observa-se, pois, que a atuacdo do Estado necessita de contornos precisos, no

sentido de que caso o ente estatal extrapole nas medidas de natureza econdmica, certamente
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ocasionard uma interferéncia excessiva e indevida na esfera privada e no mercado como um
todo. Por outro lado, a omissdo estatal abre igualmente a possibilidade de novos
desequilibrios socioecondmicos representados por praticas abusivas que impactam
diretamente no livre mercado, ampliando, ainda mais, as desigualdades sociais e contribuindo
para a concentracao da renda.

O campo de atuacdo da politica fiscal engloba os aspectos que envolvem o
planejamento e a utilizacdo das medidas fiscais de que dispde o governo para alcangar
propositos especificos ligados ao desenvolvimento. Dai poder afirmar que a politica fiscal
auxilia decisivamente na concretizacdo dos objetivos fundamentais da macroeconomia, tais
como a manutencdo do emprego, o crescimento econdmico, o controle da inflacdo e a
distribuicao de renda. Portanto, compete aos formuladores de politicas econdmicas a dificil
tarefa de encontrar a exata equacao para o equilibrio econdmico.

Nessa linha de pensamento, Matias-Pereira (2012) ressalta a importancia da

politica fiscal como instrumento de agdo econdmica:

Politica Fiscal constitui um fundamental instrumento de acdo econdmica, da qual
todo o governo, em qualquer parte do mundo, pode se valer para alterar o rumo da
atividade econdmica, uma vez que pode interferir com enorme rapidez no
andamento de varidveis macroecondmicas essenciais, como, por exemplo, o nivel de
produto e de emprego. (...) Politica fiscal deve ser entendida como o conjunto de
medidas relativas ao regime tributdrio, gastos publicos, endividamento interno e
externo do Estado e as operacdes e situac@o financeira das entidades e organismos
autdnomos ou estatais, por meio dos quais se determinam o montante e a
distribuicdo dos investimentos e o consumo publicos como componentes da despesa
nacional. A politica fiscal utiliza os tributos e os gastos do governo para regular a
atividade econdmica, em particular, para neutralizar as eventuais tendéncias a

depressio e a inflacdo. (MATIAS-PEREIRA, 2012, p. 141- 142)

Portanto, sempre que a economia apresentar tendéncia decrescente no nivel de
demanda, o governo pode, através de instrumentos de politica fiscal, minimizar a carga
tributdria e/ou cortar gastos publicos. (VASCONCELLOS; GREMAUD; TONETO
JUNIOR.1999).

(13

Para Byrns; Stone Jr. (1995) a politica fiscal consistiu “ o uso dos gastos do
governo e de politicas de impostos para estimular ou contrair a atividade macroecondmica”.

Froyen (1999, p. 78), por sua vez, afirma que “a politica fiscal é a determinagao
do orcamento publico, sendo, portanto, composta das decisdes governamentais sobre gastos e
tributacao”.

De acordo com Troster e Morcillo (1994), “integram a politica fiscal os programas
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de governo relacionados com a compra de bens e servicos, o gasto de transferéncias e a
quantidade e o tipo de impostos”.

Na mesma linha, Dillard (1989) explica que a politica fiscal € componente da
politica econdmica que diz respeito, por um lado, as receitas publicas, ou seja, a arrecadagao
dos tributos do Estado sobre a renda, o patrim6nio e consumo das pessoas fisicas e juridicas e,
por outro lado, aos dispéndios do Governo, os quais estdo elencados no or¢amento publico.

Conforme Mochoén (2007, p. 179), “a politica fiscal, composta pelos programas de
impostos e gastos publicos, € o estudo da utilizacdo ativa da interven¢do do Estado na
atividade econOmica, a fim de moderar os ciclos econdomicos”.

Segundo Troster e Morcillo (1994, p. 216) “integram a politica fiscal os
programas de governo relacionados com a compra de bens e servicos, o gasto de
transferéncias e a quantidade e o tipo de impostos”.

Rossetti (1997) assevera que a politica fiscal:

Diz respeito ao manejo dos orcamentos do governo, tanto do lado dos dispéndios,
quanto do lado das receitas. As decisdes do governo sobre quanto despender, nas
formas de consumo, investimentos, subsidios e transferéncias, sobre quanto tributar
e ainda sobre que agentes e transa¢des os tributos incidirdo, compdem os
instrumentos fiscais, com os quais os gestores da politica macroecondmica podem
exercer influéncias sobre o desempenho geral da economia. (ROSSETTI 1997, p.
723)

Burkhead (1971) alerta para o fato das imprecisdes conceituais e tedricas que

gravitam em torno da expressdo Politica Fiscal:

A expressdo politica fiscal carece de significado preciso, ndo existindo também uma
linha bastante clara de demarcacao entre politica fiscal e finangas publicas, politica
monetdria, ou politica econdmica do Governo. Falta, igualmente, consenso quanto
aos tipos de acdo governamental que possam ser adequadamente denominados atos
de politica fiscal. Historicamente, o termo provém de uma velha palavra francesa —
fisc — a caixa do dinheiro ou tesouro. Deve ter sido, portanto, originariamente,
sindnimo de finangas publicas, conforme € usado em inglés, para incluir as receitas
e despesas do Governo e a divida publica. Em seu uso corrente, entretanto, politica
fiscal possui um sentido mais amplo e diverso, ligado aos esfor¢os do Governo para
estabilizar ou estimular os niveis de atividade econdmica. Esta distingdo entre
finangas publicas e politica fiscal é produto direto das experi€ncias governamentais
de combate a depressdo, na década dos trinta, e da obra e influéncia exercida pelas
ideias de John Maynard Keynes. ( BURKHEAD 1971, p. 78)

Como se denota das defini¢des ora colacionadas, a politica fiscal compreende a
atuacdo governamental atrelada a arrecadagdo de tributos e as despesas publicas,

representando, assim, o planejamento e a realizacdo dos gastos publicos e do custeio
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finalistico voltado a cumprir as obrigacdes e saldar as dividas deles decorrentes.

Fundamental observar que tanto a atividade arrecadatéria como os gastos publicos
interferem diretamente no nivel de demanda da economia. A arrecadagdo visa custear a
manutencdo do aparato Estatal e o fornecimento de bens e servicos de necessidade coletiva,
afetando o nivel de demanda pelo fato de influir diretamente na renda disponivel que os
individuos poderdo dispor para consumo e poupanc¢a. Melhor explicando, quanto maiores
forem os impostos, menor a renda disponivel para o consumo. J4 os gastos constituem um
elemento fundamental, posto que quanto maior for o gasto publico, maior a demanda e,
consequentemente, maior o produto.

Especificamente no que se refere a atuagdo do governo através da politica fiscal,
identifica-se suas principais funcdes: func¢do alocativa, funcdo estabilizadora e funcgao
distributiva.

A funcdo alocativa diz respeito ao fornecimento de bens publicos, uma vez que
estes nao estdo podem ser fornecidos de forma compativel com as necessidades da sociedade.
Entdo, o Governo faz a provisdo de determinados bens e servigos publicos ndo oferecidos
adequadamente mediante o sistema de mercado. Neste sentido, deve o Poder Publico
determinar o tipo e a quantidade de bens publicos a serem ofertados, bem como calcular o
nivel de contribuicdo de cada consumidor.

O Poder Prblico se utiliza da fungdo alocativa para oferecer a sociedade servigos
essenciais ou, até mesmo, ndo tao essenciais, custeados pela prépria coletividade por meio das
receitas publicas. (MOSQUERA, 2005). A func¢ao alocativa seria, pois, “a acdo do governo
complementando a acdo do mercado no que diz respeito a alocagcdo de recursos na economia.”
(VASCONCELLOS; GREMAUD; TONETO JUNIOR.1999, p.130)

A fungdo estabilizadora refere-se aos instrumentos estatais voltados a
manipulacdo dos niveis de precos e empregos da economia, uma vez que o pleno emprego e a
estabilidade de precos ndo ocorrem de forma automdtica pela livre acdo do mercado.
(LONGO; TROSTER, 1993).

Noutros termos, considerando a ineficiéncia do mercado em se autorregular e
garantir, de per si, a estabilidade macroecondmica e o pleno emprego, o Estado intervém na
economia como forma de estabilizar a situacdo econdmica do pais.

A esse respeito, Mosquera observa:

Por intermédio da politica fiscal, por exemplo, o governo pode influir na alocacdo de
gastos publicos em investimento ou consumo (forma direta), ou ainda, aumentando
ou diminuindo aliquotas ou bases de cdlculo dos tributos (forma indireta),
ocasionando assim diminuicdo ou aumento da renda privada, respectivamente
(MOSQUERA, 2005, p. 579)
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A funcdo distributiva ou redistributiva consiste em ajustamentos no perfil da
distribuicdo de renda na sociedade realizados pelo Poder Publico, o qual assumiria o papel de
um redistribuidor de renda, transferindo a renda da parcela mais rica da populacdao aqueles
mais pobres, através da implementacdo de acgdes de transferéncias fiscais, tributacdo
progressiva da renda, subsidios as familias de baixa renda, dentre outras. (LONGO;
TROSTER, 1993 e VASCONCELOQOS, 1998). A tributacdo &, pois, o instrumento mais eficaz
para se fazer essas transferéncias patrimoniais dentro de determinada comunidade, servindo
de instrumento de justi¢a social. (MOSQUERA (2005).

No que se refere a essa funcdo especifica, Leite (1994) afirma que a politica fiscal
pode e deve servir como instrumento de justica social, na medida em que, por meio da
tributacao, torna-se possivel retirar recursos financeiros dos mais ricos, os quais podem ser
utilizados para custear programas que assegurem melhores oportunidades e uma melhor
condic¢do de vida aquelas pessoas que ndo dispdem de condi¢des dignas de sobrevivéncia.

Garcia (2004) observa que a funcao de redistribuicdo pode ser pessoal, setorial ou
regional. Serd pessoal quando realizada através de uma estrutura tributdria progressiva, na
qual as pessoas mais ricas pagam mais impostos ou, ainda, quando a redistribuicao é realizada
através da maior taxacdo sobre produtos adquiridos por pessoas de renda elevada, combinada
com desoneracdo para produtos consumidos por consumidores de baixa renda. A funcdo
redistributiva setorial ou regional consiste na politica de gastos publicos e subsidios
direcionados para as dreas mais pobres.

Em sintese, através da funcdo redistributiva, a politica fiscal pode ser utilizada
como instrumento de distribui¢do de renda e justica social, a medida que pode se voltar para a
desoneracdo de uma determinada regido com o objetivo de desenvolver economicamente
aquela localidade, bem como pode conceder incentivos ou beneficios fiscais ou, pode, ainda,
implementar uma politica de gastos publicos ou subsidios direcionados a determinado setor
produtivo que se tencione estimular.

A partir da andlise das fungdes da politica fiscal, concluindo com a posicao de
Aratjo, acerca da amplitude de seus efeitos sobre a sociedade como um todo, fica evidente
que a politica fiscal consiste numa opg¢ao politica de quem detém e exerce o poder soberano
do Estado. Assim, em observancia aos ditames da politica fiscal, arrecadam-se receitas para a
manuten¢do da maquina estatal. Por outro lado, a politica fiscal pode, ainda, ter como objetivo
uma reforma social, voltando-se ao desenvolvimento nacional no sentido de propiciar uma
melhor distribui¢io da renda nacional. (ARA(JJ 0, 1996, p.).

Segundo MATIAS-PEREIRA, (2012, p. 285), a Politica Fiscal se orienta para
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dois eixos: a politica tributdria, em sentido lato, que se materializa na captagdo de recursos
para atender as demandas da sociedade e para atendimento das fun¢des da Administragdo
Publica, por meio de distintos Entes Federativos (Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios); e para a politica orcamentéria, que se volta especificamente para os gastos
relacionados a aplicagdo dos recursos, levando em consideragdo a dimensao e a natureza das
atribuicdes do poder publico, bem como a capacidade e disposi¢ao para seu financiamento
pela populagao.

E certo, pois, que a politica fiscal constitui importante mecanismo de
gerenciamento de questdes estruturantes relacionadas aos aspectos mais intrinsecos das
demais politicas publicas, atuando, inclusive, de forma complementar a essas ultimas. Como
dito alhures, a politica fiscal pode ser dividida em duas grandes dreas: a politica tributéria e a
politica de gastos publicos. A consecucdo dos objetivos da presente pesquisa exige, pois, que

se adentre no exame especifico de uma das vertentes da politica fiscal, qual seja, a politica

tributdria, a qual passa a ser aprofundada e analisada com mais énfase.

4.2 POLITICA TRIBUTARIA ENQUANTO DESDOBRAMENTO DA POLITICA FISCAL

A Politica Tributaria, enquanto desdobramento da politica fiscal, possui como
pressuposto maior arrecadar recursos financeiros para atender a demanda de bens ptblicos
(bens sociais), promovendo a distribui¢do dessa carga tributdria entre os contribuintes, a partir
dos critérios normativos estabelecidos pelo sistema tributdrio de um pais. Neste sentido, os
sistemas tributdrios sdo concebidos de forma a gerar fluxos estdveis de ingressos tributérios.

Para tanto, deverd haver uma combinagdo equilibrada entre a cobranca de
diferentes tributos e a elei¢do de seus contribuintes, respeitada a necessidade de observancia
de tratamento similar para os contribuintes em situacdo similar (equidade horizontal) e a
distribuicao diferenciada de carga tributdria dentre os contribuintes em situacdo desigual
(equidade vertical).

Portanto, tendo em vista que € no campo tributdrio que as implica¢gdes definem a
estrutura econdmica de uma sociedade e considerando que as decisdes adotadas nessa area
atingem toda a sociedade, as questdes tributdrias devem ser examinadas em harmonia com os
principios da dignidade da pessoa humana e sua dimensdo social, considerada as dimensdes
individual e familiar, respeitando-se, especialmente, os direitos fundamentais.

Mello (1978, p. 5) observa que o estudo da politica tributdria pressupde que esta

seja analisada por seus fins, por sua causa dltima, por sua esséncia. Ao instituirem politicas
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tributdrias, devem, pois, os entes da federacao, confronta-las frente os fundamentos, objetivos
e garantias esculpidos na ordem constitucional vigente.

Noutros termos, deve o poder impositivo questionar: Por que tributar? O que
tributar? Qual o grau de tributagao? E, sempre que as respostas evidenciarem o atendimento
as perspectivas e finalidades do Estado, estar-se-a executando politica tributdria. Na mesma

linha de pensamento, Conti assevera:

A estrutura tributdria deve guiar-se no sentido da Justica Fiscal, e os critérios
utilizados deverdo ter por meta atingir essa Justica Fiscal. Ela tem de ser justa, de
modo a se fazer com que haja uma adequada distribui¢do do 6nus tributdrio entre os
individuos. (CONTI, 1997, p11)

Ribeiro; Gesteiro (2000) ressaltam a complexidade e a subjetividade que
permeiam o conceito de justo tributdrio. Contudo, assevera que este deve passar,
obrigatoriamente, pela questdo da justica social, pelo contexto constitucional, pela educacdo
tributdria da populacdo e pela participagdo popular em questdes atinentes ao orcamento
publico.

Especificamente sobre as potencialidades das politicas tributdrias na ordem

constitucional brasileira, Lenio Streck preconiza:

Ha uma série de instrumentos e mecanismos a disposi¢do do imagindrio juridico
nacional, com o especifico objetivo de recuperar o papel da centralidade de
tributag¢@o na construcdo de uma sociedade mais livre, justa e igualitdria e, portanto,
adequada a Constituicdo vigente (e eu acrescentaria, compromissoria e dirigente).
(..)

H4, assim, um imenso campo a ser explorado no ambito da relacdo cidadania-
tributacdo e Estado-papel-dos-tributos. (STRECK in BUFFON e MATOS, 2015, p.
08).

Ressalte-se, portanto, que a politica tributdria ndo se restringe a elaboracdo de
planos e acdes direcionadas a atividade de arrecadacdo e de fiscalizac@o, ndo se limitando ao
espectro de execugdo de meros atos de arrecadacao pecunidria para os cofres publicos.

Leonetti (2011) enfatiza a politica da tributdria para além do aspecto meramente

arrecadatorio:

Durante muito tempo, a tributacio foi vista apenas como um instrumento de receita
do Estado. Apesar desta missdo ser, por si sO, relevante, na medida em que garante
os recursos financeiros para que o Poder Publico bem exerca seu mister, a verdade é
que, pouco a pouco, descobriu-se outra faceta ndo menos importante na tributacao.
Nos dias de hoje, em que prevalece o modelo de Estado Social, a despeito dos fortes
movimentos no sentido do ressurgimento do liberalismo, ndo se pode abrir mao do
uso dos tributos como eficazes instrumentos de politica e de atuacdo estatais, nas
mais diversas areas, sobretudo na social € na econdmica. Como se sabe, um dos
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valores que tém caracterizado o Humanismo é a busca da Justica Social.
(LEONETTI, 2011, p. 01)

A politica tributdria envolve um conjunto de acdes voltadas a coordenacdo, a

orientacdo e ao planejamento de projetos governamentais de tributacdo a serem executados

pela administracdo tributéria, situadas dentro de um contexto bem mais amplo de sua atuagao.

z

Pode-se afirmar que a politica tributdria é estruturante de toda sociedade. Neste sentido,

Aliomar Baleeiro assevera:

Uma politica tributdria, para ser racional, hd de manter o equilibrio 6timo entre o
consumo, a producdo, a poupanga, o investimento e o pleno emprego. Se houver
hipertrofia de qualquer desses aspectos em detrimento dos outros, vdrias
perturbacdes podem suceder com penosas consequéncias para a coletividade.
(BALEEIRO, 1981, p. 171)

Desta feita, os tributos despontam como potentes instrumentos de politicas publicas

que visam garantir os direitos fundamentais e atuar como meio de efetivacdo dos direitos

fundamentais pelo Estado, podendo favorecer em aspectos tais como atuar em relagdo ao

desenvolvimento econdmico, favorecendo a distribui¢cdo do patrimonio e das rendas, a politica

de estabiliza¢do da economia, o combate ao desemprego e a inflac@o, entre outros aspectos.

Ja o BID enfatiza a importancia da politica tributdria, quando se analisa o

processo de formulacdo de politicas publicas em vista da ampla extensdo de seus efeitos em

toda a sociedade:

Um bom ponto de partida para se examinar como funciona o processo de formulacio
de politicas publicas. Antes de tudo, porque grande nimero de decisdes na drea das
politicas ptblicas relaciona-se com os impostos, que afetam quase todos os aspectos
da economia e da sociedade. O tamanho do Estado, o volume de redistribui¢do dos
ricos para os pobres e as decisdes concernentes a consumo e investimento — tudo
isso estd relacionado com essa drea fundamental das politicas publicas. Em vista de
seus fortes efeitos sobre a eficiéncia e a equidade, a politica tributéria talvez seja a
drea de politicas publicas na qual h4 mais interesse em jogo.

Assim, o processo de formulag@o de politicas geral (ou ‘global’), ou seja, o processo
através do qual uma infinidade de interesses, tanto publicos quanto privados, exerce
seus efeitos nas engrenagens da negociacdo politica na elaboragdo de politicas
publicas. Via de regra, os atores que desempenham os principais papéis no processo
de formulacdo de politicas mais amplo (ou ‘global’) sdo também atores ativos no
processo de discussdo, aprovagdo e execugdo das politicas tributdrias. (BID, 2007,
p-183)

Maria de Fatima Ribeiro (2008), por sua vez, evidencia a correlacdo finalistica

entre a politica tributdria e a questdo social, afirmando que a tributac@o, na sua origem, deve

considerar a dimensdo social do homem como forma de realizar o seu desiderato de justica em

relacdo a oneracdo tributdria. Neste sentido, a tributacdo deve priorizar as necessidades
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essenciais da populacdo, notadamente a alimentacdo, saude, vestudrio, moradia, educagdo,
acesso ao trabalho, livre iniciativa, livre concorréncia entre outros pontos.

De acordo com a autora, na pratica, tal tributacdo se efetivard através de leis
isentivas ou com tributacdes simbdlicas. Em resumo, pelo intervencionismo politico-social,
introduz-se na tributacdo o fim politico-social. Partindo dessa premissa, a autora pde em

relevo a fung@o social do tributo:

[...]

No que consiste a tributacfio social? Néo se trata apenas em atender as necessidades
mais elementares da populacdo, € mais do que isso. A tributacdo deve respeitar a
dimensdo individual e familiar, considerando a capacidade contributiva entre outros
principios constitucionais de protecdo ao contribuinte. Sempre que a tributacio
impedir ou dificultar a realizagdo do essencial em relag@o a sociedade ou parte dela e
até mesmo a uma pessoa, serd desmedida e poderd ter cardter confiscatério. Serd
desmedida também a tributacdo se os governos pretenderem arrecadar tributos,
ultrapassando a soma necessdria de dinheiro para o atendimento das necessidades
sociais. Enfim, € tributa¢do social aquela que respeita o que € inerente a sociedade
no contexto social dos ditames constitucionais (RIBEIRO, 2008, p. 178-179).

Tomadas essas consideracdes, hd de se dizer que o Estado Democritico de
Direito, instituido em 1988 no Brasil, optou por fortalecer o Estado Social, constituindo uma
densificacdo deste. A Carta Magna contempla, entre seus fundamentos, a busca pela
efetivacdo da cidadania, a dignidade da pessoa humana, os valores sociais do trabalho e da
livre iniciativa (Art. 1°).

Também constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, a
constru¢do de uma sociedade livre, justa e solidaria, a garantia do desenvolvimento nacional,
a erradicacdo da pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais e a
promocao do bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer
outras formas de discriminacdo. (Art. 3°).

Portanto, os fundamentos (Art. 1°) e os objetivos (Art. 3°) estatuidos pela Carta
Magna de 1988 sdo dotados de conteido deontoldgico, no sentido de que devem servir de
alicerce e base de sustentacdo para todas as demais normas. Assim, dentro desse contexto,
ergue-se o Sistema Tributdrio Constitucional, com seus principios e limitacdes, os quais
devem guardar consondncia com esses postulados, formando um todo harmdnico,
especialmente com relagao as politicas publicas.

Vale observar, ainda, que o legislador constituinte, ao dispor sobre a Ordem
Econdmica, estabeleceu, no Art. 170, que esta deve se fundamentar “na valorizacdo do
trabalho humano e na livre iniciativa, tendo por fim “assegurar a todos existéncia digna,

conforme os ditames da justica social”.
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Sobre a imperiosa necessidade de que haja a harmonia entre os fundamentos da
Republica Federativa do Brasil e a questdo tributdria, Buffon e Matos (2015, p. 140)
observam que, estando a tributacio em consonancia com tais postulados, certamente
contribuird para a maxima protecdo e eficdcia das garantias constitucionais, corroborando a

concretizacdo dos objetivos fundamentais do Estado Democratico de Direito.

4.3 A POLITICA TRIBUTARIA E SUAS FUNCOES: FISCAL E EXTRAFISCAL

Matias-Pereira (2012, p. ) explica que a politica tributdria deve alcancar dois
objetivos principais, quais sejam, primeiro, assegurar uma gestao fiscal responsavel, através
da qual busca cumprir metas de equilibrio or¢amentdrio, condicdo imprescindivel para a
estabilidade fiscal e desenvolvimento econdmico; segundo, promover uma gestao integrada e
compartilhada para estimular a cidadania fiscal, informando ao cidadao sobre a importancia
social do tributo e a importincia do monitoramento conjunto de toda a sociedade sobre
questdes tributdrias. Krugman; Wells (2007, p. 428) também apontam o duplo objetivo da

politica tributdria:

A politica tributdria sempre tem dois objetivos. Por um lado, os governos procuram
alcangar a eficiéncia tributaria; procuram minimizar os custos diretos e indiretos da
cobrancga de impostos para a economia. Por outro lado, os governos buscam a justica
tributaria ou equidade tributaria; procuram garantir que as pessoas certas de fato
tenham que arcar com a carga dos impostos. O dilema central em politica tributdria
[...] € que um imposto eficiente pode nio parecer justo, € um imposto justo pode ndo
ser eficiente. Assim, hd um trade-off fundamental entre equidade e eficiéncia. (grifos
dos autores)

Verifica-se, pois, que a politica tributédria tem dupla finalidade, as quais expressam
funcdes distintas: 1) auferir recursos financeiros para que o Estado possa atender as demandas
da sociedade, demonstrando a sua funcdo fiscal; e 2) garantir a realizacdo dos direitos
fundamentais dos cidadaos, externando a sua funcao extrafiscal.

A fiscalidade representaria, pois, a imposi¢do de uma carga tributdria, segundo
regras constitucionais, porém, desvinculada de valores e direcionada tdo somente a receitas e

despesas. Paulo de Barros Carvalho explica o escopo da fiscalidade, in fine:

Fala-se, assim, em fiscalidade sempre que a organizagdo juridica do tributo denuncie
que os objetivos que presidiram sua instituicao, ou que governam certos aspectos da
sua estrutura, estejam voltados ao fim exclusivo de abastecer os cofres publicos, sem
que outros interesses sociais, politicos ou econdmicos interfiram no direcionamento
da atividade impositiva. (CARVALHO, 2005, p.234)
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Por outro lado, com a extrafiscalidade, o Estado, via tributacdo, tenciona alcancar
os fins de sua existéncia, abstraindo, nesse caso, de obter receitas tributdrias derivadas.

Gouvéa sintetiza a questao:

O Estado tributa para auferir receitas com o intuito de financiar suas atividades em
busca da realizacdo de seus fins constitucionais. Dai decorre a ideia de fiscalidade.
Entretanto, considerando que a tributacio é capaz de induzir ou reprimir
comportamentos, propiciar distingdes entre contribuintes e garantir a efetivacdo de
direitos fundamentais, o Estado também tributa criando estimulos ou desestimulos,
para orientar comportamentos ao alcance dos mesmos fins constitucionais ou
simplesmente para alcangd-los diretamente. Assim, pela fiscalidade, o Estado ¢é
impelido a tributacdo a fim de suprir-se de meios necessdrios para financiar suas
finalidades constitucionalmente estabelecidas e, pela extrafiscalidade, tributa,
afastando — em alguma medida e se necessdrio — o objetivo arrecadatdrio, também
para atingir, direta ou indiretamente, as mesmas finalidades constitucionais.
(GOUVEA, 2006, p. 39).

Em verdade, ha que se considerar que a fiscalidade e a extrafiscalidade constituem
principios vetores da politica tributdria, ndo podendo uma finalidade existir sem a outra. A
funcdo extrafiscal coexiste com a funcdo fiscal da norma tributdria, prevalecendo uma ou
outra fun¢do conforme com a opgdo politica adotada por aquele que detém o poder estatal.
Portanto, mesmo na fiscalidade, haverd margem para aplicagdo dos chamados fins
extrafiscais.

Na sua obra Tributacdo e Mudanga Social, Raimundo Bezerra Falcao, desde longa
data, ja preconizara acerca da fun¢do extrafiscal e indutora de comportamentos do Direito

Tributdrio, mesmo reconhecendo sua complexidade:

E tempo de reformular a ideia de que um Estado ditando normas gerais e iguais para
todos. J4 se pode pensar em contrabalancar a situacdo dos menos favorecidos, com
leis que sejam iguais para os iguais, mas diferenciadas em favor dos menos
afortunados. A tarefa € dificil, mas ficando os aplicadores zelosos das amoldagens
interpretativas frente ao caso concreto, diminuiriam as ensanchas de injusticas.
(FALCAO, 1981, p.161)

Casalta Nabais explica que mesmo ndo sendo um conceito novo, a
extrafiscalidade ganhou relevancia com o advento do estado social, uma vez que visa a
obtencdo de resultados econOmicos e sociais através da utilizagdo dos impostos ou dos
beneficios fiscais. Especificamente sobre o carater conceitual da extrafiscalidade, o autor

leciona:

A extrafiscalidade traduz-se no conjunto de normas que, embora formalmente
integrem o direito fiscal, tem por finalidade principal ou dominante a consecucio de
determinados resultados econdmicos ou sociais através da utilizacdo do instrumento
fiscal e ndo a obtencdo de receitas para fazer face as despesas publicas. Trata-se
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assim de normas (fiscais) que, ao preverem uma tributacdo, isto €, uma ablacdo ou
amputacdo pecunidria (impostos), ou uma ndo tributacdo ou uma tributacdo menor a
requerida, pelo critério da capacidade contributiva, isto é, uma rendncia total ou
parcial a essa ablacdo ou amputagdo (beneficios fiscais), estdo dominadas pelo
intuito de actuar diretamente sobre os comportamentos econémicos e sociais dos
seus destinatarios, desincentivando-os, neutralizando-os nos seus efeitos econdmicos
e sociais ou fomentando-os, ou seja, de normas que contém medidas de politica
econdmica e social. (NABAIS, 2009, p. 629).

Ao tratar sobre a fungdo extrafiscal dos tributos, Klaus Tipke refere-se a expressao

“tributos dirigistas”:

Em todo o mundo sdo os “tributos utilizados como orientadores de condutas”. Ha
tributos que, substancialmente t€m uma finalidade dirigista, como por exemplo, 0s
impostos sobre o meio ambiente, o imposto sobre os caes. Eles sdao denominados
impostos dirigistas, impostos de fins sociais ou impostos de fins ndo fiscais. Fossem
eles destituidos de toda fiscalidade, ndo seriam entdo em absoluto tributos. Afora
isso, hd uma multiplicidade de normas dirigistas singelas incrustadas nas leis
tributdrias em espécie. Tais prescri¢des especiais t€m por exemplo como finalidade
politica financeira, politica econdmica, politica social, politica da habitagao, politica
cultural, politica de transito, politica de satide ou politica de meio ambiente. Quem
realiza o pressuposto fatico dos impostos dirigistas paga mais impostos. Em
principio, justificadamente, tais tributos ndo se orientam pela imposicdo uniforme
segundo a capacidade contributiva. A maioria das normas dirigistas em espécie
entretanto sdo favorecimento fiscais. Quem se comporta de conformidade com elas
paga menos impostos, do que teria de pagar de acordo com o principio da
capacidade contributiva. Grifos do autor ( TIPKE, 2012, 62).

Cumpre observar, todavia, que a extrafiscalidade nao significa que o Estado deixe
de arrecadar tributo. Implica dizer que a norma tributdria persegue um outro objetivo que
transcende a finalidade exclusivamente arrecadatdria, direcionando-se a comportamentos e
estimulos que tenham objetivos constitucionalmente positivados. (BUFFON, 2009, p. 219).
Vale aqui a indagacao: como identificar, entdo, o carater extrafiscal de uma norma tributaria?

Bonfim (2015, p.43) afirma que a questdo da identificagdo da extrafiscalidade
pode e deve ser resolvida no plano de interpretagdo das normas juridicas. A identificacdo das
normas tributdrias extrafiscais s6 pode ser realizada no plano da interpretacdo, investigando-

se a finalidade normativa. Complementa o autor:

Como as normas tributdrias extrafiscais t€m por finalidade induzir ou desestimular
comportamentos, terd de se discriminar o objetivo para alcangar dada finalidade. A
finalidade serd tomada pelo intérprete como fundamento relevante para
diferenciacdo. A finalidade da norma nao pode ser desprezada pelo intérprete, sendo,
ao revés, colocada em destaque. (BONFIM, 2015, p. 45).

Como se vé, para o aludido autor, para perquirir a extrafiscalidade presente em
uma dada norma tributdria, devem ser pesquisados os préoprios fundamentos daquela

tributagdo, perscrutando as razdes finalisticas da oneragdo tributdria.
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Buffon (2012, p. 224) observa que a legitimacgdo da extrafiscalidade se dd na exata
proporcdo da legitimidade dos objetivos visados, e, prossegue o autor, “isso se verificard,
certamente, quando os fins visados passarem pela realizacdo dos direitos fundamentais.” E

conclui:

(...) a extrafiscalidade corresponde a uma forma de efetivar os principios
constitucionais e os direitos fundamentais, sendo que, através dela, é possivel
reduzir as desigualdades féticas produzidas pelo modelo econdmico vigente e
alcancar a maxima densidade normativa do principio da dignidade humana.
(BUFFON, 2012, p. 226)

Neste sentido, torna-se imprescindivel, conforme dito alhures, que o objetivo
almejado pela norma extrafiscal esteja em consonancia com os fundamentos da Carta Magna,
insculpidos, por exemplo, nos arts. 1°, 3° e 170 da CF/88. A norma tributaria extrafiscal deve
estar em consonancia com o fundamento constitucional de construir uma sociedade livre, justa
e soliddria, na qual seja resguardada a dignidade da pessoa humana. Sobre a necessidade de
permanente persecucdo dos objetivos constitucionais na aplicag¢do da extrafiscalidade, referem

Buffon e Matos:

Niao seria possivel sustentar que a extrafiscalidade viesse a substituir a tradicional
féormula da fiscalidade, mas € sustentdvel e necessdrio a existéncia de politicas
tributdrias extrafiscais norteadas ao cumprimento da realizacdo dos objetivos
constitucionalmente postos, em especial, os direitos fundamentais (BUFFON;
MATOS, 2015, P. 194)

Assim, a tributagado realizada pelas normas tributdrias extrafiscais deve traduzir-se
em importante instrumento na efetivacdo dos objetivos e principios consagrados na
Constitui¢do Federal. Portanto, ndo ha liberdade plena para a criacdo de funcionalidades
relacionadas a imposi¢do de normas extrafiscais que ndo estejam previstas na Constitui¢ao.

BONFIM (2015, p. 75) sustenta que o texto constitucional brasileiro foi prédigo
em prever a utilizacdo da extrafiscalidade como instrumento de alcance da equidade, deixando
evidente o estreito liame entre a extrafiscalidade e a principiologia norteadora da Constitui¢ao
Federal, notadamente nos principios estampados na Ordem Econdmica.

GOUVEA (2006, p.81) observa que o texto Constitucional possui diversas
disposi¢des prescritivas ou normas programdticas, inclusive comandos normativos
especificos, a exemplo do Art. 153, § 4°, inciso I ou do Art. 182, § 4°, II, através dos quais
privilegia o viés extrafiscal em detrimento da arrecadacdo e da eficiéncia econdmica,
possibilitando, assim, a utilizacdo do instrumento tributdrio nas politicas publicas. Assim

explica Bonfim:
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A partir da leitura do texto constitucional, portanto, é possivel encontrar diversas
passagens que tratam das funcdes redistributiva, alocativa e simplificadora da
tributacdo, abrangendo o que se convencionou chamar de extrafiscalidade em
sentido amplo. (BONFIM, 2015, p. 76)

Portanto, € licito afirmar que a Constituicdo Federal de 1988 criou o Estado Social
e, portanto, deve possibilitar a ado¢cdo de medidas capazes de realizar, através e politicas
publicas, os valores, objetivos e fundamentos basilares que o Estado assumiu.

Nesse contexto, firma-se, portanto, o entendimento de que as normas tributdrias
extrafiscais possuem alicerce constitucional, uma vez que os principios constitucionais que
compdem o Titulo VII da Lei Maior, haja vista a relacdo mais intrinseca destas normas com a
Ordem Econdmica, como também com outros principios albergados em outros titulos da
Constituicdo e até mesmo implicitos ao longo do texto constitucional, funcionam como
verdadeiros sustentdculos a regrar a temética da extrafiscalidade tributdria.

O principio da soberania nacional, a titulo de exemplo, que se encontra
disciplinado no Art. 170, inciso 1 da Constituicdo Federal, pode fundamentar o
estabelecimento de normas tributdrias extrafiscais. A soberania pode ser analisada tanto a
partir do ambito interno como do ponto de vista internacional.

Lima (2012, p. 226) observa que na visdo interna de soberania, uma vez que esta
se propde a resguardar a paz e seguranca dos cidaddos, resolvendo os conflitos sociais, a
utilizacdo da extrafiscalidade pode atuar de modo a conformar o comportamento dos
cidadaos, reduzindo as desigualdades econdmicas e sociais, o que finda por reduzir os litigios
entre eles.

Do ponto de vista internacional, muito embora se identifiquem diversas
dificuldades do ponto de vista econdmico, deve-se reconhecer, igualmente, que a
extrafiscalidade pode atuar como instrumento para alavancar o crescimento econdmico e para
mitigar as dependéncias de nosso pais.

Bonfim (2015, p. 95) salienta que o principio da soberania nacional pode
incentivar a criacdo de normas tributdrias extrafiscais de incentivo a determinados setores
econOmicos considerados estratégicos, tais como a produgdo agricola ou o desenvolvimento
tecnoldgico.

Por fim, citem-se, ainda, o Imposto de Importacao (II) e Imposto de Exportagcdo
(IE), o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), Imposto sobre Opera¢des Financeiras
(IOF), como também o Imposto Extraordinario de Guerra, impostos que atuam como

instrumentos de regulacdo econdmica e fiscal e de prote¢do do territério nacional e da
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soberania patria, visando a resguardar os interesses nacionais, evidenciando, assim, acentuado
timbre de normas tributdrias extrafiscais. (LIMA, 2012, p. 227).

A Reducao das desigualdades regionais e sociais, prevista no Art. 3° inciso III da
Constituicdo Federal, foi exaltada a categoria de objetivo fundamental da Republica
Federativa do Brasil, constitui outro fundamento para as normas extrafiscais.

O texto constitucional, no Art. 151, inciso I, expressamente proibe a Unido
instituir tributo que nao seja uniforme em todo o territério nacional ou que implique distingao
ou preferéncia em relacdo a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de
outro. Por outro lado, o mesmo dispositivo traz, na sua parte final, a validacdo de se conceder
“incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento socioecondmico
entre as diferentes regides do Pais”, como forma de reduzir as desigualdades regionais.

Atente-se, contudo, que a utilizagdo de normas tributdrias extrafiscais deve
guardar absoluta consonincia com a reparti¢cdo constitucional das competéncias entre os entes
da Federacdo. Neste sentido, ndo pode um estado, utilizar-se de forma desproporcional do
tributo, com o fito de reduzir as desigualdades de cada regido. Especificamente sobre a

necessidade de a norma tributdria extrafiscal ficar adstrita ao crivo da proporcionalidade,

Bonfim assevera:

Nao se pode, todavia, extrair, da autorizacdo constitucional, um fundamento
absoluto de validacdo de incentivos fiscais concedidos para o fim de redugdo das
desigualdades regionais. A simples alegacdo de que dado incentivo se compatibiliza
com esta finalidade nfo pode coloca-lo fora de uma avaliag@o judicial baseada na
proporcionalidade da medida que, como foi indicado desde as primeiras linhas desta
obra, funciona como potente instrumento de verificagdo da compatibilidade entre os
meios e fins. (BONFIM, 2015, p. 93).

A titulo de exemplo de norma tributdria extrafiscal voltada a reducdo das
desigualdades regionais, cite-se a instituicdo da Zona Franca de Manaus, cujo tratamento
tributdrio previu uma série de incentivos fiscais, voltados a integracdo da AmazoOnia ao
restante do pais.

O tratamento favorecido, para as empresas de pequeno porte, que respeita
diretamente ao objeto de estudo em curso constitui, por exceléncia, fundamento e principio
constitucional a embasar a adoc@o de normas tributarias extrafiscais.

No ambito da funcdo extrafiscal da politica tributdria, os regimes tributarios
diferenciados e simplificados assumem grande significancia em ambito mundial. Objetivam
conferir condi¢des de permanéncia e competitividade para as pequenas empresas atuarem no

mercado em condicdes de igualdade com as de grande porte. O tratamento favorecido as
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microempresas € empresas de pequeno porte constitui igualmente um dos fundamentos da
ordem econdmica disposta no art. 171, Inciso IX da Constituicdo Federal. Guarda, pois,
estreita relagdo com o principio da livre-concorréncia.

No ano de 2016, a OIT, ao abordar o tema da economia informal no relatério
intitulado “O Trabalho digno e a Economia Informal — Resolugdo da 90" Conferéncia
Internacional do Trabalho, 2002 defende, como questdao fundamental para o reconhecimento
e protecdo dos trabalhadores e dos empregadores da economia informal, a instituicdo de
regimes tributdrios diferenciados e simplificados para as pequenas empresas, nos termos a

seguir:

Um ambiente politico e juridico favoravel reduz os custos de criacio e de exploracio
das empresas: procedimentos simplificados de declaracdo e obtengdo das licengas,
regulamentagdo apropriada, tributacdo razodvel e justa. Tal ambiente multiplica
também as vantagens da legalizacdo: acesso facilitado a clientela comercial,
condicdes de crédito mais vantajosas, proteccdo juridica, cumprimento dos
contratos, acesso a tecnologia, a subsidios, a divisas estrangeiras e aos mercados
locais e internacionais. Além disso, tais medidas previnem a transferéncia de
actividades da economia formal para a economia informal. Além de facilitarem o
desenvolvimento de novas empresas e ajudarem as pequenas empresas a entrar na
economia formal e a criar empregos sem desrespeito pelas normas do trabalho,

permitem também aumentar as receitas puiblicas. (OIT, 2006, p 14-15)

Alink e Kommer (2011), igualmente, reconhecem a importancia da introducdo de
regimes tributdrios simplificados para as micro e pequenas empresas € observa que o
tratamento diferenciado e favorecido ja constitui realidade de muitos paises, atuando como

importante instrumento de captacdo de trabalhadores informais a economia formal:

A questdo da informalidade em muitos paises € abordada por meio da introdugdo de
isengdes tributdrias para grandes grupos de contribuintes do porte da pequena
empresa. Entretanto um enfoque mais efetivo € a aplica¢do dos regimes tributarios
simplificados que tém a vantagem de levar as pequenas empresas a formalidade, o
que € benéfico para as autoridades tributdrias e o Governo em geral e, também, para
as empresas, onde os requisitos administrativos de manutencdo de registros
contabeis podem melhorar a gestdo e as operagdes dos negécios e onde a insercio
nos sistemas de seguridade social proporcionam a cobertura e a prote¢do de um
seguro. Os impostos presumidos sdo as formas mais ficeis de tributacdo em regimes
simplificados, particularmente a partir de uma perspectiva administrativa, tanto para
contribuintes e Administracdo Tributdria, habilitando a insercdo das pequenas
empresas na rede tributdria sem impor cargas pesadas de cumprimento para esses
contribuintes. (ALINK; KOMMER, 2011, p.60)

O principio tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte,
contemplado no art. 171, IX, da Constituicdo Federal, constitui fundamento ensejador para a
edicdo de normas extrafiscais, a medida que possibilita, além das normas de fomento a

pequena empresa, com a simplifica¢do e diferenciacdo de procedimentos tributdrios, a propria
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desoneracdo total ou parcial de tributos a todos os entes da federagdo. Neste sentido,
BONFIM (2015, p.109) assevera que o texto constitucional contém uma exigéncia implicita
de que a cria¢do dessas normas nao pode trazer mais complexidade do que o sistema normal

de tributacdo, sob pena de quebra do fundamento de validade para a instituicao da norma.

4.4 DO ESTATUTO DA MICROEMPRESA A LEI COMPLEMENTAR N° 123/2006

Conforme demonstrado no capitulo II da presente pesquisa, a consolidagao da
politica publica voltada a redu¢do da informalidade e a geracdo de emprego e renda percorreu
um longo caminho, em termos de inclusdo na agenda publica, formatacdao e implementagdo no
planejamento governamental, dentre outros passos, até a decisdo de se optar por dispensar
tratamento tributdrio diferenciado e simplificado para as micro e pequenas empresas em
ambito nacional, com a instituicdo do SIMPLES.

Trajetéria semelhante trilhou a evolucdo normativa até a atual conformagdo
juridico-constitucional de efetivacdo da extrafiscalidade no tratamento diferenciado e
favorecido, com a aprovagao da Lei Complementar n® 123, de 2006, conforme se se pretende
apresentar nas linhas que se seguirdo.

O texto original da Constituicdo Federal de 1988 mencionava a questdo do
tratamento diferenciado e favorecido as pequenas empresas, em apenas dois dispositivos. No
Art. 170, preceituava, de forma acanhada, como principio da Ordem Economica “o tratamento
favorecido para as empresas brasileiras de capital nacional de pequeno porte”. J4 no Art. 179,

o constituinte assim determinou:

Art. 179. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios dispensardo as
microempresas e as empresas de pequeno porte, assim definidas em lei, tratamento
juridico diferenciado, visando a incentiva-las pela simplificacdo de suas obrigacdes
administrativas, tributdrias, previdencidrias e crediticias, ou pela eliminacdo ou
reducdo destas por meio de lei.

Nesse percurso histdrico, cumpre registrar a Lei n° 7.256, de 1984, que estabelecia
normas integrantes do Estatuto da Microempresa, relativas ao tratamento diferenciado,
simplificado e favorecido nos Campos Administrativo, Tributdrio, Previdencidrio,
Trabalhista, Crediticio e de Desenvolvimento Empresarial. Foi a primeira norma legal que
instituiu o que poderiamos chamar tratamento diferenciado para as microempresas.

Num momento posterior, foi sancionada a Lei n° 8.864, de 1994, que estabeleceu

normas para as microempresas (ME) e Empresas de Pequeno Porte (EPP) relativas ao
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tratamento diferenciado e simplificado, nos campos administrativo, fiscal, previdencidrio,
trabalhista; crediticio e de desenvolvimento empresarial (art. 179 da Constitui¢do Federal).

Contudo, somente com a Lei n® 9317, de 1996, que dispds sobre o regime
tributdrio das microempresas e das empresas de pequeno porte, instituindo o Sistema
Integrado de Pagamento de Impostos e Contribui¢cdes das Microempresas e das Empresas de
Pequeno Porte — SIMPLES, é que se verificou uma medida no campo tributdrio de
fundamental importancia com vistas a consolidar o tratamento tributdrio favorecido de que
fala a Constituicao Federal/1988.

Entretanto, ndo obstante os avancos da legislacdo destinada as microempresas
com a instituicdo do Simples Federal, que se constituia num sistema simplificado de
recolhimento de tributos e contribui¢des federais, facultou-se a sua extensao aos tributos dos
estados e dos municipios, mediante convénio. Todavia, os estados preferiram nao aderir ao
Simples Federal e instituiram regimes proprios de tributacdo, o que resultou em 27
tratamentos tributdrios distintos em todo o Brasil e muita complexidade para os contribuintes
destinatarios. No que se refere aos municipios, poucos aderiram ao SIMPLES, nao adotando,
portanto, quaisquer beneficios para as microempresas e empresas de pequeno porte sediadas
em seus territorios, resultando, assim, em total afronta aos ditames constitucionais.

Em seguida, foi sancionada a Lei n° 9.841, de 05 maio de 1999, que instituiu o
Estatuto da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte, dispondo sobre o tratamento
juridico diferenciado, simplificado e favorecido previsto nos arts. 170 e 179 da Constitui¢ao
Federal. Considerando que o Estatuto foi criado por lei ordindria federal, sem poder
vinculativo sobre os Estados e Municipios, os seus beneficios, atrelados exclusivamente ao
Governo Federal, mostraram-se insuficientes para fazer frente a demanda das microempresas
e empresas de pequeno porte. Em face a esse quadro desfavordvel, a informalidade,
especialmente entre as pequenas empresas € microempresdrios, constituia uma realidade
muito presente no cendrio nacional a exigir politicas publicas de geracdo de emprego e renda.

Desta feita, foram aprovadas as emendas constitucionais EC n® 06/1995, esta com
pouca repercussao pratica, e a EC n° 42/2003, que constituiu, enfim, a forca motriz para a
consecugdo do tratamento diferenciado e favorecido que se tem nos dias atuais. Assim, a

redacdo do art. 146, Inciso III, alinea “d” da CF/88 passou a estabelecer:

Art. 146. Cabe a lei complementar:

IIT - estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributdria, especialmente
sobre:

(..)

d) definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para
as empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no caso
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do imposto previsto no art. 155, II, das contribuicdes previstas no art. 195, e §§ 12
e 13, e da contribuicdo a que se refere o art. 239.

A Emenda Constitucional n® 42/2003 tracou, inclusive, as linhas mestras desse

regime tributdrio, in verbis:

Parédgrafo tnico. A lei complementar de que trata o inciso III, d, também poderd
instituir um regime dnico de arrecadag@o dos impostos e contribui¢cdes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, observado que:

I - Serd opcional para o contribuinte;

II - Poderio ser estabelecidas condigdes de enquadramento diferenciadas por Estado;
IIT - O recolhimento serd unificado e centralizado e a distribuicdo da parcela de
recursos pertencentes aos respectivos entes federados serd imediata, vedada qualquer
retencdo ou condicionamento;

IV - A arrecadagdo, a fiscalizacdio e a cobranca poderdo ser compartilhadas pelos
entes federados, adotado cadastro nacional tnico de contribuintes.

Outro dispositivo incluido pela EC n® 42/2003, refere-se ao art. 94 da ADCT que
determinou que os regimes especiais de tributacdio para microempresas e empresas de
pequeno porte proprios da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios cessariam
seus efeitos a partir da entrada em vigor do regime previsto no art. 146, III, “d” da
Constituicdo, ou seja, a partir da edicdo da Lei Complementar prevista no texto constitucional.

Uma vez consolidado, nos arts 146, 170 e 179 da Carta Magna de 1988, o
tratamento favorecido e diferenciado para as empresas de pequeno porte, constituidas sob as
leis brasileiras e que estejam sediadas no Pafs, seguem-se a consecucdo dos ditames
constitucionais com a promulga¢ao da Lei complementar n°® 123, de 2006.

Referido diploma legal instituiu o Estatuto Nacional da Microempresa e da
Empresa de Pequeno Porte, estabelecendo “normas gerais relativas ao tratamento diferenciado
e favorecido a ser dispensado as microempresas e empresas de pequeno porte no ambito dos
Poderes da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios”. Fica criado, pois, o
Simples Nacional como a efetivacdo do tratamento tributdrio diferenciado e favorecido
previsto na Constituicdo Federal.

E imprescindivel observar que o Simples Nacional ndo representa a criacio de um
novo tributo, o que seria flagrantemente inconstitucional, mas trata-se sim de um regime
especial, consolidado e unificado, de recolhimento mensal dos impostos existentes, em um
unico documento de arrecadacdo dos impostos e contribui¢cdes elencados no Art. 13 da Lei
Complementar n° 123/2006, quais sejam, Imposto sobre a Renda da Pessoa Juridica — IRP]J,
Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI, Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido —

CSLL, Contribuicao para o Financiamento da Seguridade Social - COFINS, Contribuicdo
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para o PIS/PASEP, Contribuicdo Patronal Previdencidria - CPP para a Seguridade Social,
Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e Sobre Prestagdes de
Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdao — ICMS e Imposto
sobre Servicos de Qualquer Natureza - ISS.

A partir da edicdo da Lei Complementar n° 128/2008, que alterou a Lei
Complementar 123/2006, incluindo o Art. 18-A, surge a figura juridica do
Microempreendedor Individual — MEI, com caracteristicas proprias — e distintas — das ME e
EPP, no sentido de possuir incentivos especificos para a formaliza¢do de seus negdcios e a
realizacdo de contribuicdo previdencidria. A lei passou a vigorar em julho de 2009 e o inicio
efetivo para todas as Unidades Federativas (UFs) se deu, de forma progressiva, entre julho de
2009 e fevereiro de 2010.

Observa-se, pois, os diplomas legais ora apresentados, cada uma a sua maneira e
com suas particularidades, caminharam como o objetivo de simplificar e reduzir a carga
tributdria dos pequenos negocios e empresas € oferecer tratamentos tributdrios voltados ao
empreendedor. No entanto, a figura do microempreendedor surge como uma diferenciagao
dentro do tratamento tributdrio especifico destinado as micro e pequenas empresas, uma vez

que o MEI retine caracteristicas especialissimas, como se detalhard a seguir.

4.5 A POLITICA TRIBUTARIA DO MICROEMPREENDEDOR INDIVIDUAL (MEI)

Todo o embasamento tedrico precedente tencionou convergir para a andlise da
figura inovadora do Microempreendedor Individual ou simplesmente MEI, no sentido de
demonstrar o seu carater de politica publica tributdria com viés eminentemente extrafiscal,
voltado a conciliar crescimento econdmico com inclusdo social, geragdo de emprego e renda
com ampliac@o da prote¢do social dos trabalhadores.

Antes de adentrar no tema, vale registrar a descri¢do dessas unidades produtivas
que compdem o setor informal adotada pela OIT na 15* Conferéncia Internacional de

Estatisticos do Trabalho de 1993°:

Conjunto de unidades empenhadas na producio de bens ou servigos, tendo como
principal objetivo a criagdo de empregos e de rendimentos para as pessoas nelas
envolvidas. Estas unidades funcionam normalmente com um fraco nivel de
organiza¢do, com pouca ou nenhuma divisdo entre trabalho e capital, enquanto
fatores de producdo e operam em escala reduzida. As relagdes de trabalho - quando
existem - baseiam-se a maior parte das vezes no emprego ocasional, no parentesco, e

? Publicado no site: OIT Organizacio Internacional do Trabalho — Escritério no brasil( http://www. Oit.org.br
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nas relacdes pessoais e sociais, mais do que em acordos contratuais com garantias
formais. (OIT, 2006: 24).

Hespanha, por sua vez, assim define o micro empreendedorismo:

O micro empreendedorismo em geral é concebido como uma especificagdo do
conceito de empreendedorismo reportado as situagdes de pequenissima escala.
Entende-se que, mesmo nessas situacdes, podem estar presentes todos os atributos
do conceito de empreendedorismo, ou seja, a criagdo de valor, a inovagdo e a
mudanga, a procura por oportunidade e a desenvoltura na gestdo e na assunc¢do do
risco. (HESPANHA, 2010, p. 112)

Aqui no Brasil optou-se pela denominag¢do de Microempreendedor Individual ou
simplesmente MEI, que passou a representar uma inovadora figura juridica na legislacao
brasileira, criada por um conjunto normativo de escala nacional ancorado na Constitui¢cao
Federal, especificamente nos arts. 146, 170 e 179.

Com a institui¢ao do microempreendedor individual — MEI, um grande nimero de
profissionais envolvido com situagdes de producdo em pequenissima escala, que até entdo
permaneciam na informalidade, passaram a ser percebidos como profissionais geradores de
renda e até de empregos com carteira assinada, € ndo mais como alguém que vivia a margem

da lei.

4.5.1 Aspectos Normativos do Microempreendedor Individual

4.5.1.1 Exigéncias para se tornar um Microempreendedor Individual

O Microempreendedor Individual, no Brasil, surgiu com a inserc¢do do art. 18-A a
Lei Complementar n° 123, de 14 de dezembro de 2006. Atente-se que, apesar desse
dispositivo legal ndo haver trazido uma conceituacdo prépria do MEI, acabou por fazé-lo ao
definir os requisitos minimos para que determinado profissional possa se enquadrar nessa
moldura juridica.

De acordo com o mencionado artigo, enquadra-se, pois, como MEI, o empresario
de que trata o art. 966 da Lei n°® 10.406, de 2002 (Codigo Civil), optante pelo Simples
Nacional, que tenha auferido receita bruta acumulada nos anos-calendario anterior € em curso
de até R$ 60.000,00 (sessenta mil reais)lo, ou, na média, R$ 5.000,00 (cinco mil reais) por

més.

90 valor de que trata o art. 18-A, §1° foi alterado pela Lei Complementar n° 155, de 27 de outubro de 2016 para
R$ 81.000,00 (oitenta e um mil Reais), com vigéncia a partir de 1° de janeiro de 2018.
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O empreendedor individual deve, necessariamente, optar pelo Simples Nacional e
pelo SIMEI (Sistema de Recolhimento de Valores Fixos Mensais dos Tributos abrangidos
pelo Simples Nacional) e exercer as atividades econdmicas discriminadas em resolugdo
especifica.

O Microempreendedor Individual (MEI) ndo pode possuir mais de um
estabelecimento, como também ndo pode participar de outra empresa, seja como titular, sécio
ou administrador.

A politica tributdria do MEI possui amplo alcance, uma vez que engloba todos os
grandes setores da atividade econdmica, quais sejam comércio, servigos, industria, constru¢do
civil e agropecuaria.

Inserido em um desses setores econdmicos, o MEI pode se cadastrar em uma
ocupacdo ou atividade econdmica, conforme a Classificacio Nacional de Atividades
Econdmicas (CNAE). Além da atividade principal, o microempreendedor pode registrar até
15 (quinze) ocupacdes concernentes a suas atividades secunddrias, a qual lhe serd atribuida
uma Classificacdo Nacional de Atividades Econdmicas (CNAE) para cada atividade.

Ressalte-se que a legislagao vigente abre a possibilidade de ampliagdo da pléiade
de atividades econdmicas a serem incluidas no regime simplificado, inclusdo de novas
atividades. Desta feita, o Art. 92, inciso I, §3° da Resolu¢ao CGSN n° 94, de 2011, estabelece
que, caso determinada atividade econdmica passe a ser permitida ao SIMEI, o contribuinte
que exerca essa atividade poderd optar por esse sistema de recolhimento a partir do ano-
calenddrio seguinte ao da alteragdo, desde que ndao incorra em nenhuma das vedagdes
previstas.

Raciocinio idéntico deve ser aplicado caso determinada atividade econdmica
deixe de ser considerada permitida ao SIMEI, ou seja, o contribuinte optante que exerca essa
atividade efetuard o seu desenquadramento do aludido sistema, com efeitos para o ano-
calenddrio subsequente. (Inciso II, §3° do Art. 92 da Resolucdo CGSN n° 94/ 2011).

A opc¢do pela sistemdtica do MEI sera irretratavel para todo o ano-calendério e
para as empresas em inicio de atividade. A realizacdo da opcdo pelo Simples Nacional e
enquadramento no SIMEI serd simultanea a inscrigao no CNPJ.

No que concerne a questdes cadastrais do MEI, o diploma legal em comento, nos
termos do seu Art. 7°, possibilita a0 municipio a emissdo de alvard de funcionamento
provisério, permitindo o inicio de operacdo do estabelecimento imediatamente apds o ato de

registro.
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E facultado, também, que o MEI possa se instalar em sua residéncia, na hipétese
em que a atividade ndo gere grande circulagdo de pessoas, como também em drea ou
edificacao desprovidas de regulacdo fundidria e imobilidria, inclusive habite-se.

Ao Microempreendedor Individual € permitido contratar um empregado, que
receba, no mdximo, um saldrio minimo federal ou o piso salarial da categoria profissional, ndo
se incluindo nesse limite valores recebidos a titulo de horas extras e adicionais de
insalubridade, periculosidade e por trabalho noturno, bem como os relacionados aos demais
direitos constitucionais do trabalhador decorrentes da atividade laboral, inerentes a jornada ou
condig¢des do trabalho, e que incidem sobre o saldrio.

Na qualidade de empregador, o MEI estard sujeito ao recolhimento da
Contribui¢do Patronal Previdencidria - CPP para a Seguridade Social, calculada a aliquota de
3% (trés por cento) sobre o saldrio de contribuicdo. Deverd, também, reter e recolher a
contribuicao previdencidria relativa ao segurado e ao seu servi¢co, na forma, prazo e condicdes
estabelecidos pela Secretaria da Receita Federal do Brasil.

Outro ponto favoravel em relagdo a cobertura previdenciaria do MEI, refere-se
ao fato de que, caso o empreendedor exerca as atividades de industrializacao, comercializagao
e prestacdo de servigos no ambito rural, e vier a efetuar seu registro como MEI, este ndo
perderd a condi¢cdo de segurado especial da Previdéncia, cabendo a este manter todas as suas
obrigacdes relativas a condi¢do de produtor rural ou de agricultor familiar (Art.18-E, §§5°e 7°

da Lei Complementar n° 123, de 2006, com redacao da Lei Complementar n° 155, de 2016).

4.5.1.2 Carga Tributdria do MEI

No que se refere a carga tributdria, destaca-se o comando normativo que
determina que o MEI tenha, como despesa legalmente estabelecida, o pagamento mensal de
5% do saldario minimo referente ao Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), o que
atualmente corresponde a R$ 46,85 (quarenta e seis reais e oitenta e cinco centavos).

O MEI também esta obrigado a pagar uma parcela fixa mensal de R$ 1,00 a titulo
de Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e sobre a Prestacao de Servigos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacio (ICMS), caso explore atividades econdmicas
relacionadas com o comércio ou a industria (Art. 92, inciso 1I, da Resolucdo CGSN n°
94/2011). Caso trabalhe com atividades que envolvam a prestacdo de servigos, deve pagar o
valor de R$ 5,00 a titulo de Imposto sobre Servigos — ISS (Art. 92, inciso III, da Resolucdo

CGSN n° 94/2011). No caso de desenvolver atividades mistas, conjugando a prestacdo de
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servicos e com a atividade comercial ou industrial, deve pagar a quantia de R$ 6,00 a titulo de
ICMS e ISS.

Resumindo, o MEI pagard apenas o valor fixo mensal de R$ 47,85 (no caso de
comércio ou industria), R$ 51,85 (no caso de prestador de servicos) ou R$ 52,85 (caso esteja
inserido no comércio e na prestacdo de servigos concomitantemente), que serd destinado a
Previdéncia Social e ao ICMS ou ao ISS. Essas quantias s@o atualizadas anualmente, de
acordo com o saldrio minimo, ficando isento dos tributos federais (Imposto de Renda, PIS,
Cofins, IPI e CSLL).

Cumpre observar que o diploma legal do MEI estabeleceu a total desoneracdo de
taxas, emolumentos e demais contribui¢cdes relativas aos 6rgdos de registro, de licenciamento,
sindicais, de regulamentacdo, de anotacdo de responsabilidade técnica, de vistoria e de
fiscaliza¢do do exercicio de profissdes regulamentadas, medida desonerativa de fundamental
importancia e estimulo a formalizacao.

A linha de desoneracdo do MEI inclui, ainda, a isencdo dos seguintes tributos:
Imposto de Renda Pessoa Juridica (IRPJ), Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI),
Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), Contribuicdo para Financiamento da
Seguridade Social (COFINS) e Contribui¢do para o PIS/PASEP.

Convém ressaltar, também, que de conformidade com o Art. 18-D da aludida lei
complementar, a tributacio municipal do imposto sobre iméveis prediais urbanos (IPTU)
deverd assegurar tratamento mais favorecido ao MEI para realizacdo de sua atividade no
mesmo local em que residir, através da aplicacdo da menor aliquota vigente para aquela
localidade, seja residencial ou comercial, sem prejuizo de eventual isencdo ou imunidade

existente.

4.5.1.3 Da Simplifica¢@o e Racionalizacdo dos Procedimentos Tributarios do MEI

A formalizacdo, como MEI, se dd de forma bastante simplificada, devendo a

inscricdo ocorrer invariavelmente por meio eletronico, através de um portal especialmente

construido para essa categoria de microempresarios (www.portaldoempreendedor.gov.br).

Seguindo a diretriz de simplificacdo, racionalizacdo e desburocratizacdo de
procedimentos, a Lei Complementar n° 123, de 2006, determinou que, na abertura e
fechamento de empresas, deve ser observada a unicidade do processo de registro e de
legalizacdo de empresarios e de pessoas juridicas. Para tanto, compete aos entes tributantes

(Unido, Estado e Municipio) articular as competéncias proprias com aquelas dos demais
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membros e buscar, em conjunto, compatibilizar e integrar procedimentos, de modo a evitar a
duplicidade de exigéncias e garantir a linearidade do processo, da perspectiva do usudrio,
conforme determina (Art. 4°).

Outra importante medida de reduc@o de procedimentos tributrios consiste no fato
de o Empreendedor Individual, sob a figura juridica do MEI, optante pelo SIMEI ,recolher
todos os tributos incidentes sobre sua receita através de um tnico documento de arrecadacdo -
Documento de Arrecadagdo do Simples Nacional Microempreendedor Individual (DASMEI),
emitidos a partir do Programa Gerador do DAS para o MEI - PGMEI.

Ressalte-se, por oportuno, que referida guia de arrecadacdo é emitida com rapidez
e facilidade pela internet, através de um portal construido para essa categoria de

microempresarios (www.portaldoempreendedor.gov.br), podendo, inclusive, ser emitidas, de

forma simultanea, todas as guias referentes ao ano-calendario, ficando disponivel a partir do
inicio do exercicio ou do inicio de atividade do MEL

Outra medida atinente ao MEI, voltada a racionaliza¢do de procedimentos, refere-
se ao fato de que € vedado impor restricdes ao MEI relativamente ao exercicio
de profissdao ou participacdo em licitacdes, em fun¢do da sua natureza juridica, inclusive por
ocasido da contratacdo de servigos caracteristicos de profissionais autonomos, tais como
hidrdulica, eletricidade, pintura, alvenaria, carpintaria € de manutencdo ou reparo de veiculo.

(Art. 18-E, § 4° da lei Complementar n° 123/2006).

4.5.1.4 Obrigacdes Tributarias Acessorias exigidas do MEI

Dentre as obrigagdes tributdrias acessdrias exigidas do MEI, é obrigatéria a
emissdo de documento fiscal nas vendas e nas prestacdes de servicos realizadas, quando
destinadas a contribuintes cadastrados no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas — CNPJ,
ficando dispensado desta emissdo nos casos em que o destinatirio da mercadoria ou do
servico for consumidor final, pessoa fisica. O MEI obriga-se a guardar as notas fiscais de
compra e de venda e os documentos de obrigacdes pelo prazo decadencial nos termos da
legislac@o tributdria.

No caso de possuir empregado contratado, competird ao MEI as seguintes
obrigacoes: elaborar folha de pagamento de saldrios; proceder as devidas anotacdes na
Carteira de Trabalho e Previdéncia Social (CTPS) do segurado a seu servico; prestar

informagdes exigidas pela legislacdo previdencidria; entregar a Relacdo Anual de Informagdes
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Sociais (RAIS) e Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (CAGED) desse unico
empregado, observadas as normas trabalhistas disciplinantes da matéria.

Fundamental registrar que, ndo obstante a isencdo a que tem direito mencionada
acima, o MEI se obriga a proceder a retencdo e posterior recolhimento, quando cabivel, dos
seguintes tributos: Imposto de Renda Pessoa Juridica (IRPJ), Contribui¢do Social sobre o
Lucro Liquido (CSLL), Programa de Integracdo Social (PIS), Contribui¢do para o
Financiamento da Seguridade Social (Confins), Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) e
Imposto sobre Servigos (ISS).

Obriga-se, ainda, o MEI fazer a comprovacdo da receita bruta mediante
apresentacao do Relatério Mensal de Receitas Brutas, o qual devera ser preenchido até o dia
20 (vinte) do més subsequente aquele em que houver sido auferida a receita bruta.

Acrescente-se que a opcdo pelo SIMEI serd irretrativel para todo o ano-
calendario. Para as empresas em inicio de atividade, a realizagdo da op¢do pelo Simples
Nacional e enquadramento no SIMEI sera simultinea a inscricao no CNPJ.

Por fim, na hipétese de o empresario individual ser optante pelo SIMEI no ano-
calendéario anterior, deverd apresentar, at€ o ultimo dia de maio de cada ano, a RFB, a
Declaragao Anual Simplificada para o Microempreendedor Individual (DASN-SIMEI), a qual
contera tio somente a receita bruta total auferida relativa ao ano-calendario anterior, referente
as atividades sujeitas ao ICMS, e a informacdo referente a contratacdo de empregado, quando
houver.

Convém mencionar que as informacdes prestadas pelo contribuinte na DASN-
SIMEI constituem confissdo de divida, sendo, portanto, instrumento habil e suficiente para a
exigéncia dos tributos que ndo tenham sido recolhidos resultantes das informagdes nela
prestadas. Os dados constantes na aludida declara¢do serdo compartilhados entre a RFB e os

orgaos de fiscalizagao tributdria dos estados, Distrito Federal e municipios.

4.5.1.5 Beneficios Previdenciarios concedidos ao MEI

Com a formalizacdo como MEI, este universo de profissionais passou a gozar de
diversos beneficios e direitos antes ndo acessados enquanto trabalhadores informais, tais
como aposentadoria e demais beneficios da Previdéncia Social.

Assim, no bojo da protecdo previdencidria, o empreendedor individual passou a
usufruir dos seguintes beneficios previdencidrios: auxilio-doencga, auxilio-acidente, saldrio-

familia, saldrio-maternidade, aposentadoria por invalidez, aposentadoria por idade,
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aposentadoria especial e aposentadoria por tempo de contribui¢do. Outra questdo que possui
grande relevancia refere-se ao fato de que os dependentes do MEI terem direito a pensiao por
morte e auxilio reclusdo.

O auxilio-doenca consiste no beneficio o qual o trabalhador tem direito a receber
quando hd incapacidade de trabalhar por um periodo superior a 15 dias. Exige-se, para tanto,
que o impedimento seja comprovado por exames realizados pela pericia médica do INSS.
Deve ser observada a caréncia de 01 (um) ano para a concessdo do beneficio de auxilio-
doenca, salvo em caso de acidentes (dentro e fora do ambiente de trabalho). A base de célculo
para a concessdo do aludido beneficio € de 01 (um) saldrio minimo.

Ja o caso do auxilio-reclusdo, o qual se destina aos dependentes de um
trabalhador que se encontra no regime de reclusdo fechado ou semiaberto, o valor do
beneficio é calculado sobre a média dos saldrios da contribui¢do, ndo importando a
quantidade de dependentes. Para manter o recebimento do auxilio-reclusdo, a cada trés meses,
a familia deve comprovar a condi¢do do segurado. E o beneficio serd suspenso quando o
trabalhador adquirir a liberdade, nos casos de progressdo da pena para o regime aberto ou,
ainda, em casos de fuga.

O saldrio-maternidade consiste no saldrio pago durante a licenca-maternidade
(120 dias). Para a trabalhadora por conta prépria, o valor corresponde ao tltimo rendimento
mensal, desde que ndo ultrapasse o valor de R$ 12.720,00. A mulher que sofrer um aborto
espontaneo ou nos casos previstos em lei tem direito a receber o saldrio por duas semanas.
Maes adotivas também possuem o direito a receber o salario-maternidade.

No que se refere a pensdo por dependentes, esta equivale a 100% (cem por cento)
do salario beneficio do microempreendedor falecido, dependendo da data que o trabalhador se
inscreveu na previdéncia social, e pode ter como beneficidrios o cdnjuge ou companheiro
estavel, filhos menores de 21 anos, pais e irmaos e tutelados menores de 21 anos ou invalidos.
Ressalte-se que aos inscritos na Previdéncia até 28 de novembro de 1999, a base de calculo é
a média dos 80% (oitenta por cento) maiores saldrios de contribui¢ao. Depois desse periodo,
essa média é multiplicada pelo fator previdenciario (que leva em conta expectativa de vida,
idade, tempo e aliquota de contribuicao do trabalhador).

Cumpre observar, também, que para o MEI ter direito a aposentadoria por tempo
de contribuicdo, este deverd complementar a contribui¢ao previdencidria mensalmente em 9%
(nove por cento). Outro aspecto importante: o MEI poderd, ainda, contribuir para a
previdéncia com valores superiores ao do saldrio minimo, tornando-se necessario que efetue o

recolhimento de 20% (vinte por cento) sobre o valor desejado.
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Atente-se que o ndo recolhimento da contribuicdo para a Seguridade Social
relativa a pessoa do empresdrio, na qualidade de contribuinte individual, tem como
consequéncia direta a ndo contagem da competéncia em atraso para fins de caréncia para
obtencdo dos beneficios previdencidrios respectivos.

Enfim, pela diccao dos aspectos normativos do MEI, pode-se afirmar que a esta
formatacdo juridica de cobertura nacional reduziu significativamente os custos de
formalizacdo para os potenciais empreendedores, sendo favordavel em, pelo menos, dois
aspectos:

1) Desoneracdo tributdria, com a aplicacdo de reduzida carga tributdria,
consubstanciada na opg¢do simultinea pelo recolhimento dos impostos devidos e da
contribuicao para a Seguridade Social (INSS), relativa a pessoa do empresario, na qualidade
de contribuinte individual; e 2) Racionalizacdo e redugao de obrigacdes tributdrias acessorias,
com a padronizacdo de procedimentos, uma vez que permite a inser¢do desses profissionais
no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ), enquadrando-os no Simples Nacional

(regime tributdrio com isengdes fiscais para Microempresas ¢ Empresas de Pequeno Porte).

4.6 NUMEROS DO MICROEMPREENDEDOR INDIVIDUAL (MEI) NO BRASIL

A partir do quadro tedrico exposto no decorrer da presente pesquisa e colocadas
os aspectos juridicos disciplinantes do MEI que evidenciam a desoneragdo tributdria,
simplificacdo e racionalizacdo de procedimentos fiscais, adentra-se, em alguns dados
estatisticos e levantamentos primdrios do MEI no Brasil, os quais, permitem captar, de forma
mais proxima, a adesdo a esse regime diferenciado e favorecido.

O Sistema de Indicadores Municipais de Trabalho Decente (SIMTD)'', lancado
pela OIT em novembro de 2014, concluiu que “a figura do Microempreendedor Individual
(MEI) vem contribuindo significativamente para a redugdo da informalidade em diversos

municipios do Pais”. De acordo com o referido sistema de informagdes:

Uma das principais revelagdes do novo Sistema de Indicadores Municipais de
Trabalho Decente é que um esforco concentrado em 24 municipios poderia reduzir

O Sistema de Indicadores Municipais de Trabalho Decente (SIMTD) é composto pela base de informacdes
(contendo dados absolutos e os indicadores de Trabalho Decente) e pelos relatérios municipais, que apresentam
a situagdo do Trabalho Decente em cada um dos 5.565 municipios a partir da andlise dos seus principais
indicadores. Além do Censo 2010, o SIMTD utiliza outras importantes fontes de informagdes do IBGE — a
exemplo da Pesquisa de InformacGes Bdsicas Municipais (MUNIC), Produto Interno Bruto dos Municipios e
Cadastro Central de Empresas (CEMPRE).
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significativamente o ndmero de trabalhadores e trabalhadoras em situagdo de
informalidade no Brasil. De acordo com os dados, um grupo de apenas 24
municipios com mais de 100 mil trabalhadores e trabalhadoras em situacdo de
informalidade — composto por diversas capitais e grandes centros urbanos — abrigava
6,8 milhdes de pessoas ocupadas em trabalhos informais, o correspondente a 20,5%
do total nacional (33,2 milhdes). E importante destacar ainda que, apesar de terem
niveis de formaliza¢do maiores, as capitais abrigam um de cada cinco trabalhadores
e trabalhadoras informais. Além disso, foi constatado que metade dos municipios
com taxa de informalidade acima de 50% eram da regido Nordeste.Também se
observou que, ao final de 2013, todos os municipios brasileiros contavam com
trabalhadores e trabalhadoras formalizados na condicdo de Microempreendedor
Individual (MEI). Nesta data, um significativo contingente de 3,66 milhdes de
trabalhadoras e trabalhadores jd estava formalizado por intermédio da figura do
MEI, o que contribuiu expressivamente para a reducdo da informalidade laboral.
Com efeito, a titulo apenas de aproximacdo, este nimero de ocupados/as
formalizados pelo MEI representava 11,0% do total da forca de trabalho ocupada em
trabalhos informais no pais (33,2 milhdes) no ano de 2010.Considerando-se o
conjunto das capitais, a representatividade da formalizacdo via MEI vem sendo
ainda mais significativa, na medida em que o contingente total de 1,12 milhdes de
pessoas ja registradas no MEI ao final do ano de 2013 representava 17,1% do total
de trabalhadoras e trabalhadores informais existentes em 2010. Em seis capitais esse
percentual era ainda mais expressivo e superava a casa dos 20,0%: Belo Horizonte
(24,2%), Florianépolis (22,5%), Rio de Janeiro (22,2%), Vitéria (21,7%), Salvador
(21,1%) e Palmas (20,3%). (OIT, 2014)

Transcorridos mais de 5 anos da instituicio do Microempreendedor Individual

(MEI), o niimero de profissionais ja cadastrados como MEI em todo o Brasil atingiu o total de

5.680.614, alcancando uma média de 100 registros por hora no periodo de dezembro de 2010

a dezembro de 2015. Conforme demonstra o quadro abaixo, tais ndmeros ji traduzem, em

certa medida, o tamanho e a extensdao dessa politica tributdria consubstanciada na

formalizacdo de um universo de profissionais até entdo invisiveis ao Poder Publico:

Grafico 3 -Total de microempreendedores individuais (acumulado) — dezembro de 2010
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Especificamente em relacdo ao Estado do Ceard, o nimero de enquadramento dos
microempreendedores no SIMEI, no periodo de 2012 a 2015, apresenta também nimeros

consideraveis:

Grafico 4 - Enquadramento dos microempreendedores no SIMEL/ Ceara - 2012 a 2015.
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Fonte: SEBRAE

Os dados do SEBRAE demonstram que a politica do MEI foi responsavel por
inserir significativa parcela de profissionais no mercado formal. De acordo com o grafico
abaixo, 44% (quarenta e quatro por cento) dos pequenos empreendedores que optaram por se
formalizar no regime tributario do MEI j4 laboravam por 10 (dez) anos ou mais na economia
informal, no empreendedorismo informal ou chamado trabalho por conta prépria, a margem

da regularidade tributéria e trabalhista, e sem contar com prote¢do previdencidria.

Griéfico 5 - Tempo de empreendedorismo Informal.

Por 10 anos ou m ais 44,0%

Entre 5 anose 9 anose 1lmeses 23,6%
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Entre 2 e 4 anose 11 meses 19,3% MEI-2013

Menosde 2 anos 13,0%

Fonte: SEBRAE
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O objetivo eminentemente extrafiscal do MEI expressamente consignado no
diploma legal retrotranscrito se mostra irrefutavel, quando se analisa a arrecadagdo tributéria

do ICMS no Estado do Ceara no periodo de janeiro a setembro — 2016/2015:

Tabela -2 - Quantidade de contribuintes ativos do ICMS - Ceara - por regime de

recolhimento
. Arrecadacao Contribuinte
Regime

de recolhimento Sete;;ll)zo de % Part Qtde %
Normal 698.121.061 78,34% 21.528 7,47%
Substitui¢ao 148.107.660 16,62% 953 0,33%
Microempresa 32.913.371 3,69% 89.203 30,98%
EPP 10.311.571 1,15% 4.332 1,50%
MEI 611.067 0,06% 158.876 55,19%
Outros 532.595 0,05% 9.799 3,40%
Especial 512.291 0,05% 2.643 0,91%
Produtor Rural 17.520 0,00% 523 0,18%

Total 891.127.136 100 % 287.857 100 %

Fonte: Secretaria da Fazenda do Estado do Ceara

Observa-se que nio obstante o nimero de contribuintes inscritos como MEI
perfazer o total de 158.876, o que representa 55.16% do total de contribuintes inscritos no
Estado do Cear4, em termos arrecadatérios, a participacio do MEI na receita tributéria
proveniente do ICMS (comércio) totaliza R$ 611.067,00 (seiscentos e onze mil e sessenta e
sete reais), representando 0,06% do total da receita tributdria propria do estado, valores, pois,
expressivamente irrisorios.

O grifico abaixo, demonstra a participagdo de cada setor: Comércio (37,4%),

Servigos (37,2%), Industria (15,3%), Construcgao civil (9,5%) e agropecudria (0,6%).

Griéfico 6 - Distribuicao do MEI por grande Setor
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Através da tabela'? abaixo, que contempla as 20 principais atividades econdmicas
de cadastramento do MEI — Brasil, é possivel concluir que o microempreendedor individual é
0 pequeno comerciante, com produ¢do em pequenissima escala, o trabalhador por conta
propria, que, em geral, domina um “oficio” ou “arte”, tal como cabeleireiro, doceira, operario

da construcao civil, a costureira, o cozinheiro, dentre tantos outros pequenos empreendedores.

12 Algumas descri¢des de cédigos CNAES foram simplificadas.



Tabela 3 - Principais atividades econémicas de cadastramento do MEI - Brasil
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Total
Posicao | CNAE Descricao Atividade Optantes

10

11

12

13

14

15

16

17

18

19

20

4781400

9602501

4399103

5611203

4712100

5611202

5620104

9602502

4321500

5612100

4772500

4723700

7319002

4330404

8230001

9511800

4729699

4520001

5611201

1412601

Comércio varejista de artigos do vestudrio e
acessorios

Cabeleireiros

Obras de alvenaria

Lanchonetes, casas de cha, de sucos e
similares

Comércio varejista de mercadorias em
geral, com predominancia de produtos

alimenticios - minimercados, mercearias e
armazéns

Bares e outros estabelecimentos
especializados em servir bebidas

Fornecimento de alimentos preparados
preponderantemente para consumo
domiciliar

Outras atividades de tratamento de beleza

Instalacdo e manutengdo elétrica

Servigos ambulantes de alimentacdo

Comércio varejista de cosméticos, produtos
de perfumaria e de higiene pessoal

Comércio varejista de bebidas

Promocao de vendas
Servicos de pintura de edificios em geral

Servigos de organizacgdo de feiras,
congressos, exposicoes e festas

Reparacao e manutengio de computadores e
de equipamentos periféricos

Comércio varejista de produtos alimenticios
em geral ou especializado em produtos
alimenticios nao especificados
anteriormente

Servigos de manutencao e reparacio
mecanica de veiculos automotores

Restaurantes e similares

Confecgdo de pecas do vestudrio, exceto
roupas {ntimas e as confeccionadas sob
medida

COMERCIO

SERVICOS

CONSTRUCAO
CIVIL

SERVICOS

COMERCIO

SERVICOS

INDUSTRIA

SERVICOS

CONSTRUCAO
CIVIL

SERVICOS
COMERCIO

COMERCIO

SERVICOS

SERVICOS

SERVICOS

SERVICOS

COMERCIO

COMERCIO
SERVICOS

INDUSTRIA

556.410

407.071

216.320

150.570

123.297

119.705

114.976

128.640

110.430

100.831

105.367

94.672

85.538
84.756

79.395

75.873

79.395

64.056

77.921

69.024

10,4%
7,6%

4,1%

2,8%

2,3%

2,2%

2,2%

2,4%

2,1%

1,9%

2,0%

1,8%

1,6%
1,6%

1,5%

1,4%

1,24%

1,2%

1,18%

1,3%

TOTAL DAS 20 MAIORES ATIVIDADES DO BRASIL 2..816.841 52,8%

Fonte: SEBRAE
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Especificamente em relacdo ao Ceard, a opcdo e o cadastramento nas atividades

econOmicas do MEI praticamente revelam as mesmas tendéncias do ambito nacional,

conforme demonstra a tabela abaixo:

Tabela 4 - Principais atividades econémicas de cadastramento do MEI - Ceara

4781400

2 4712100

3 9602501

4 5611203

5 4772500
6 4755502
7 5612100
8 4723700
9 5620104
10 1412601
11 5611202
12 5611201
13 1412603
14 4729699
15 9602502
16 4923001
17 1412602
18 7319002
19 4399103
20 9511800

Comércio varejista de artigos do vestudrio e
acessorios

Comércio varejista de mercadorias em geral, com
predominancia de produtos alimenticios -
minimercados, mercearias € armazéns
Cabeleireiros

Lanchonetes, casas de chd, de sucos e similares

Comércio varejista de cosméticos, produtos de
perfumaria e de higiene pessoal

Comercio varejista de artigos de armarinho
Servicos ambulantes de alimentagdo

Comércio varejista de bebidas

Fornecimento de alimentos preparados
preponderantemente para consumo domiciliar

Confecgdo de pecas do vestudrio, exceto roupas
intimas e as confeccionadas sob medida

Bares e outros estabelecimentos especializados em
servir bebidas

Restaurantes e similares
Faccdo de pecgas do vestudrio, exceto roupas intimas

Comércio varejista de produtos alimenticios em
geral ou especializado em produtos alimenticios
ndo especificados anteriormente

Outras atividades de tratamento de beleza

Servigo de taxi

Confeccdo, sob medida, de pecas do vestudrio,
exceto roupas intimas

Promocio de vendas
Obras de alvenaria

Reparacdo e manutencdo de computadores e de
equipamentos periféricos

COMERCIO

COMERCIO

SERVICOS

SERVICOS

COMERCIO

COMERCIO
SERVICOS

COMERCIO

INDUSTRIA

INDUSTRIA

SERVICOS

SERVICOS

INDUSTRIA

COMERCIO

SERVICOS

SERVICOS

INDUSTRIA

SERVICOS

CONSTRUCAO

CIVIL

SERVICOS

TOTAL DAS 20 MAIORES ATIVIDADES DO CEARA

Fonte: SEBRAE

Total
Optantes

24.706

16.404

14.954

7.859

6.554

5.145

4.656

4.646

4.467

4.161

3.775

3.598

3.527

3.481

3.243

2.803

2.595

2421

2412

2.340

11,55%

7,67%

6,99%

3,67%
3,06%

2,41%
2,18%

2,17%

2,09%

1,95%

1,77%

1,68%

1,65%

1,63%
1,52%
1,31%
1,21%

1,13%

1,13%

1,09%

123.748 | 57,86 %
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Conforme se pretendeu demonstrar através de dados numéricos e referente ao
MEI no dmbito nacional, a criacdo do MEI, enquanto experiéncia inédita no pais, produziu
resultados extremamente positivos, com redu¢do dos niveis de informalidade e extensdo de
beneficios previdencidarios a uma multidao que até entdo se encontrava desamparada. Desta
feita, pode-se afirmar que a politica publica do MEI vem impactando na vida de milhdes de
brasileiros, em especial, aqueles que antes ndo reuniam condi¢des de geracdao de renda para
arcar com os altos encargos e impostos oriundos da atividade empresarial, assumindo a
primordial funcdo de promover a mudanca no status quo desses profissionais informais, em
direcdo a sua liberdade pessoal, enfim, ao seu desenvolvimento socioecondmico.

Dito isso, passa-se, entdo, ao aspecto central desta pesquisa que consiste em
analisar se a politica tributdria do Microempreendedor Individual — MEI pode ser considerada

politica publica de inclusao social e de protecao previdencidria.

4.7 A POLITICA TRIBUTARIA DO MEI CONSTITUI POLITICA PUBLICA DE
INCLUSAO SOCIAL E DE PROTECAO PREVIDENCIARIA?

E fato inconteste que, com a criacio do microempreendedor individual — MEL um
grande numero de profissionais que até entdo permaneciam na informalidade passaram a ser
considerados profissionais geradores de renda e, em alguns casos, até de empregos com
carteira assinada, e nao mais como alguém excluido, a margem da sociedade e da lei.

Contudo, para responder a indagacdo - A politica tributdria do MEI constitui
politica publica de inclusdo social e de Protecdo Previdencidria? —, torna-se imprescindivel se
investigar as razdes finalisticas da norma instituidora do MEI, no sentido de perscrutar se
referido diploma legal, de cardter extrafiscal, estdi em consonancia com os fundamentos da
Republica Federativa do Brasil, insculpidos, por exemplo, nos arts. 1°, 3° e 170 da CF/88,
conforme se mencionou no decorrer deste capitulo.

A maior compreensao acerca do objeto da pesquisa vai exigir que se verifique se
os objetivos consignados na Lei Complementar n° 128, de 2009, vém gerando impactos
positivos de inclusao social e de protecdo previdencidria na vida dos microempreendedores
individuais ja formalizados como MEI, o que se pretende demonstrar através de dados
numéricos obtidos através de instituicdes como Secretaria da Fazenda do Estado do Ceard,
SEBRAE, Sistema de Indicadores Municipais de Trabalho Decente (SIMTD), dentre outros

dados estatisticos obtidos de instituicdes congéneres.
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4.7.1 MEI enquanto politica publica de inclusao social

A Lei Complementar n° 147, de 07 de agosto de 2014, que modificou a Lei
Complementar n° 123, de 2006, expressamente dispos que o instituto do MEI constitui uma
politica publica que tem por objetivo a formalizacdo de pequenos empreendimentos e a
inclusdo social e previdencidria.

Cumpre observar que para fins deste trabalho, a inclusdao social deve ser
compreendida como a promoc¢ao de politicas que possibilitem a individuos e grupos em
situacdo de vulnerabilidade uma participacao ativa na sociedade, o que que pode ser traduzido
também com a consecug¢do de politicas de acdo afirmativa que ensejem uma postura ativa por
parte do Estado e da iniciativa privada no combate a discriminacdo e as desigualdades
existentes, colaborando para inclusao social de todos.

O aludido diploma normativo inclusive ressalta expressamente o carater
extrafiscal da norma tributaria, a medida que estabelece, de forma textual, que a formalizagdo

de MEI ndo possui cardter eminentemente econdmico ou fiscal, in verbis:

Art. 18-E. O instituto do MEI é uma politica ptiblica que tem por objetivo a
formalizacdo de pequenos empreendimentos e a inclusdo social e previdencidria.

§ 12 A formalizag¢do de MEI nfo tem carater eminentemente econdmico ou fiscal.

§ 2° Todo beneficio previsto nesta Lei Complementar aplicdvel a microempresa
estende-se ao MEI sempre que lhe for mais favoravel.

§ 3% O MEI é modalidade de microempresa.

§ 4° E vedado impor restricdes ao MEI relativamente ao exercicio de profissdo ou
participacdo em licitacdes, em fun¢do da sua respectiva natureza juridica.

A partir da simples leitura do Art. 18-E da Lei Complementar n° 123, de 2006,
pode-se afirmar, pois, que o tratamento diferenciado, de viés declaradamente extrafiscal, é
legitimado pelo fato de que o Estado almeja atingir outro fim — alheio ao objetivo
arrecadatério —, de concretizagdo de direitos fundamentais, dentre eles, a inclusdo social e
previdencidria do MEI

Neste sentido, pode-se a compreender a sua génese finalistica de a¢do afirmativa e
instrumento de inclusdo social da norma em comento, traduzida nas palavras de Luiz Rabelo

Neto

O objetivo de inclusdo social ndo se satisfaz apenas evitando a discriminacdo e a
exacerbacdo das desigualdades sociais, mas também promovendo politicas que
proporcionem a individuos pertencentes a grupos vulnerdveis uma participagdo ativa
na sociedade, o que é consentdneo com as politicas de acdo afirmativa, pois estas
permitem uma postura ativa por parte do Estado e da iniciativa privada no combate a
discriminacdo e as desigualdades existentes, colaborando para inclusdo social de
todos. (NETO, 2008, p. 255)
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A licao de Falcdo, ao falar da extrafiscalidade de forma ampla, também corrobora
com o entendimento quanto ao objetivo de inclusdo social insito na moldura normativa do

METI:

A tributagdo extrafiscal € fendmeno que caminha de maos dadas com o
intervencionismo do Estado, na medida em que € acdo estatal sobre o mercado e a,
antes sagrada, livre iniciativa. Contribui, além disso, para modificar o conceito de
Justica fiscal, que nao mais persiste em referéncia a capacidade contributiva.
Pressupde uma estrutura adequada da fazenda publica, o conhecimento das
possibilidades de intervengdo de que se pode cogitar e o desejo de fazer uso dessas
possibilidades, inclusive forcando o seu alargamento, pois imobilismo e
extrafiscalidade sdo coisas que se excluem. Grifos nossos (FALCAO, 1981, p. 47-
48)

Ademais, vislumbra-se, na politica em comento, objetivos maiores que
ultrapassam o Sistema Tributdrio Nacional e se coadunam com os préprios fundamentos da
Republica Federativa do Brasil, voltados, em especial, aos direitos fundamentais desses
contribuintes e a justi¢a fiscal como fim maior. Constata-se, na moldura juridica do MEI, o
propésito ultimo de servir como instrumento de mudanga social e de desenvolvimento
humano.

Ademais, o pensamento de Amartya Sen contribui para esclarecer como o MEI
pode representar um processo de expansdo das liberdades reais da populagcdo destinatdria

dessa politica tributdria:

A expansdo da liberdade é vista como o principal fim e o principal meio de
desenvolvimento. O desenvolvimento consiste na eliminacdo de privagdes de
liberdade que limitam as escolhas e as oportunidades das pessoas de exercer
preponderantemente sua condicao de agente.

(...) O desenvolvimento requer que se removam as principais fontes de privacdo de
liberdade: pobreza e tirania, caréncia de oportunidades econdmicas e destituicdo
social sistemdtica, negligéncia de servicos publicos e intolerancia ou interferéncia
excessiva dos Estados repressivos. (SEN, 2000, p 10 e 16)

A partir dessa perspectiva de inclusdo social que transcende a legislacao do MEI,
pode-se afirmar ainda que, embora a arrecadacdo tributdria decorrente do MEI apresente
mddicos valores aos cofres publicos, esta politica tributdria do MEI desponta como poderoso
instrumento de inclusdo produtiva e de fortalecimento da cidadania. Consiste num modelo de
desenvolvimento que busca conciliar crescimento com inclusdo e ampliagdo da protecdo
social dos trabalhadores.

A linha inclusiva da politica do MEI fica bem evidenciada quando se analisa sua

interacdo com outras politicas publicas. A exemplo disso, pode-se citar o Plano Brasil Sem
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Miséria (2011), cujo objetivo geral consistiu em promover a inclusdo social e produtiva da
populacdo extremamente pobre, tornando residual o percentual dos que vivem abaixo da linha
da pobreza. Esta politica foi dividida em trés eixos de atuacdo: Eixo Garantia de Renda, Eixo
Acesso a Servigos Publicos e Eixo Inclusao Produtiva. Ao tratar do eixo inclusdao produtiva
urbana, com geracdo de ocupacdo e renda na cidade, o plano previa a promog¢do da
formalizacdo de pequenos negdcios de trabalhadores que atuavam, por conta propria, junto a
area tributaria e previdencidria, na condi¢ao de microempreendedor individual (MEI).
Segundo José¢ Ocampo (2005), entdo Subsecretdrio-geral para Assuntos
Econdmicos e Sociais da ONU, € imprescindivel a visdo integrada das politicas sociais e das
politicas de cunho econdmico para o combate as desigualdades sociais, notadamente quando

voltadas para estimular o surgimento de pequenas empresas:

A irrefutdvel relacdo entre desenvolvimento econdmico e social requer marcos de
politica integrados. Esses marcos devem reconhecer, explicitamente, a relacio entre
desenvolvimento e igualdade, bem como as relagdes entre politicas sociais (reforco
mutuo entre diferentes politicas sociais, especialmente por meio de programas
integrados de erradicag@o da pobreza) e politicas econdmicas (ligacdes entre a macro
e a microeconomia, com vistas a facilitar o desenvolvimento de pequenas empresas
em setores dindmicos). (OCAMPO, 2005, P.39)

A préopria OIT, ao tratar da transi¢do da economia informal para a economia
formal (2014), reconheceu o caso do Brasil como exemplo de boa pratica, notadamente pela

intersecdo de politicas publicas de combate as desigualdades sociais:

O Brasil, onde foi adotado um quadro integrado da politica nacional de combate a
pobreza é um exemplo dum pais que rapidamente estd a evoluir para a formalizacao.
Na dltima década, a criagdo de emprego na economia formal tem sido trés vezes
mais rdpida que na economia informal. Os programas de protecdo social ndo
contributivos, tais como a Bolsa Familia, uma simplificacdo das regras de tributacdo
para as pequenas empresas, o aumento dos incentivos para as empresas
formalizarem os seus trabalhadores e a melhoria na aplicagdo de impostos e
regulamentacdo do trabalho contribuiram para este sucesso. (OIT, 20014, p. 38)

N

A politica do MEI pode influenciar positivamente a medida que promove um
quadro macroeconémico favordvel, representado pelo aumento do trabalho digno, da
produtividade e do investimento, gerando o aquecimento e dinamismo da economia.

Especificamente sobre a questao, Pacobahyba observa:

(...) essa atuacdo empresarial, legalmente protegida, gera efeitos positivos para
terceiros, que ndo tomaram parte na acdo inicial, na medida em que, dentre outros
aspectos, contribui para o fortalecimento do sistema econdémico como um todo, que
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passa a se favorecer com a circulagdo de mercadorias ou com a prestagdo de servigos
desses pequenos empresarios. (PACOBAHYBA, 2014, p. 90)

Do ponto de vista econdmico, a possibilidade de contratacdo de um empregado,
com reducdo na contribui¢do previdencidria, gera consequéncias favordveis do ponto de vista
macroecondmico. Essa medida inclusiva, além possibilitar que esses pequenos empresarios
atuem de forma regular e licita, no que se refere as questdes trabalhistas e previdencidrias,
promove, indiretamente, a inclusdo de um universo de pessoas que dispordo de recursos
financeiros que certamente impactardo positivamente na economia como um todo.

A racionalizacdo dos procedimentos tributdrios da politica tributdaria do MEI
também constitui importante pilar no processo de acdes afirmativas voltadas a consolidag¢ao
do tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte € ao pleno emprego. Sobre a

simplificacdo no cumprimento das obrigacdes tributdrias do MEI, Pacobahyba conclui:

No tocante a tributagdo, constatou-se que tal simplificacdo vai além do cumprimento
das obrigacdes principais, que sdo aquelas que se materializam com o pagamento
dos tributos, rompendo com a burocritica cadeia das obrigacdes acessorias e
passando a comprometer-se na insercdo das informagdes acerca da empresa apenas
uma vez ao més, abrangendo oito tributos diferentes. (PACOBAHYBA, 2014, p.98)

Outros doutrinadores e estudiosos da questdo tributdria vém alertando para a

necessidade de adocdo de medidas de simplificacdo. “Dai que a palavra de ordem, que se

N

ouve um pouco por toda parte e que tende a ser repetida até a exaustacdo, seja a de
simplificar, simplificar, simplificar...” (NABAIS, 2008, V.II, P.125)
O referido autor, referindo-se ao regime simplificado das microempresas

portuguesas, enfatiza mais uma vez a necessidade de reducao da burocracia:

Assim e no respeitante as microempresas devem as mesmas ser dispensadas, tanto
quanto possivel, de quaisquer burocracias empresariais ou fiscais, assentando a sua
tributacdo num rendimento normal a definir preferentemente em concertagdo com as
préprias empresas através das respectivas associagdes, prescindindo-se por
conseguinte da exigéncia de contabilidade organizada e obtendo-se a determinacdo
do imposto da maneira mais simples possivel, Isto é, de maneira que o imposto seja
o resultado apurado em termos praticamente automadticos. Um desiderato que pode
ser alcangado através do aperfeicoamento do actual regime simplificado. (NABAIS,
2008, v. II, p. 127)

Constata-se, assim, a premente necessidade de adotar medidas de simplificacdo de
procedimentos tributdrios e de reducdo das obrigacdes acessOrias como medida a favorecer o
processo de reducdo da economia informal e de fortalecimento do Microempreendedor

Individual — MEIL
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Um aspecto inclusivo importante diz respeito ao papel de disseminador de
conhecimento desempenhado pelo SEBRAE, o qual sempre promove variados eventos e
organizacdes de fomento e apoio ao empreendedorismo, com o objetivo de minimizar os
riscos do negdcio. Constitui ponto forte da politica do MEI a disponibilizagao de contetido de
qualidade na internet com facil acesso aos pequenos empreendedores que desejam se
formalizar, bem como aqueles ja formalizados.

Em vista disso, pode-se afirmar que dispensar os microempreendedores
individuais de obrigagdes acessdrias complexas e onerosas, acima muitas vezes de sua
capacidade organizativa, representa importante elemento para a construcio da cidadania fiscal
e fortalecimento dessa categoria de profissionais.

Todavia, em que pesem todas as questdes referentes ao regime diferenciado do
MEI trazidas a presente pesquisa, as quais evidenciam o seu cardter de politica tributéria
voltada a inclusdo social e protecdo previdencidria, ndo se pode passar ao largo de questdes
que merecem maior aprofundamento por parte das autoridades tributdrias, pesquisadores e
institui¢des de apoio e acompanhamento aos nimeros que representam o MEI no Brasil.

A primeira delas se refere ao fato de que a politica do MEI pode estar sendo
utilizada por empregadores para driblar os encargos sociais e trabalhistas com a substitui¢cao
de contratos de trabalho com empregados por contratos de prestagdo de servicos com supostos
empreendedores individuais, ou seja, trocar uma relagdo de trabalho assalariado por uma de
prestacao de servigo.

A esse respeito, o IPEA ja realizou pesquisa especifica apresentada sob o titulo
“Uma anélise exploratéria dos efeitos da politica de formalizacdo dos microempreendedores
individuais (IPEA - 1939, Corseuil et als, 2014). Os resultados da investigacdo especifica
sobre a decisdo de formalizacdo sugerem que a politica do MEI pode ter tido um impacto
positivo na decisao dos empreendedores individuais de contribuirem para a previdéncia.
Contudo, o estudo ndo foi conclusivo sobre a questdo de o MEI estar sendo utilizado como
artificio para trocar uma relacdo de trabalho assalariado por uma de prestacdo de servigo. O
Obice da pesquisa se deu especialmente pela dificuldade de se verificar se a transi¢do de
empregado para MEI ocorreu sem que houvesse uma mudanca no local de trabalho do
individuo.

A segunda questao diz respeito ao fato de que a exclusdo social dos trabalhadores
da economia informal ndo se encerra apenas com a formaliza¢cdo como empresa formal, no
caso em estudo como MEIL Em esséncia, a mera formalizagdo constitui apenas a dimensao

juridica. Para que a politica tributdria do MEI se efetive como politica na forma preconiza no
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art. 18-E da Lei Complementar n° 123, de 2006, ha que exigir que a politica do MEI extrapole
os seus proprios limites e possa interagir como outras politicas publicas, voltando a criar no
pais quadros macroecondémicos, sociais, politicos e juridicos propicios.

Neste sentido, seriam vélidas acgdes governamentais ou politicas publicas
complementares voltadas para criagdo de empregos de qualidade e geracdo de renda; redugdo
das graves desigualdades sociais; medidas de apoio ao empreendedorismo e aos pequenos
empreendedores locais; desenvolvimento de competéncias profissionais; financiamento
focado nas pequenas empresas, como no caso do microcrédito, extensdao da protecdo social e

estratégias de desenvolvimento local.

4.7.2 MEI enquanto politica publica de proteciao previdenciaria

A compreensdo do impacto da questdo previdencidria, com a formalizacdo do
MEI, exige uma breve digressao sobre a Seguridade Social no Brasil.

De acordo com a Constituicdo Federal de 1988, a Seguridade Social no Brasil
compreende um conjunto integrado de acdes do Poder Publico e da sociedade, voltadas para
assegurar os direitos relativos a sadde, a previdéncia e a assisténcia social. Verifica-se, pois, a
triparticao da Seguridade Social em nessas trés grandes dreas: Previdéncia Social, Satde e
Assisténcia Social.

Neste sentido, vale adotar o entendimento de Boschetti (2007, p. 8) no sentido que
a Seguridade Social no Brasil se caracteriza como um sistema hibrido, que conjuga a) direitos
derivados e dependentes do trabalho (previdéncia); b) com direitos de cardter universal
(sadde); e, c) direitos seletivos (assisténcia social).

Nesse sistema hibrido, a Carta Constitucional de 1988 restringiu o acesso a
Previdéncia Social aqueles que contribuem mensalmente, assegurando aposentadorias,
pensdes, saldrio-familia, auxilio doenca e outros beneficios a esses contribuintes e seus
familiares. Outra caracteristica desse sistema se refere ao fato de que o valor do beneficio a
ser auferido € proporcional a contribui¢do efetuada.

O sistema de Seguridade Social possui uma outra dimensao, com outra légica de
funcionamento, qual seja, a da assisténcia social. Melhor explicando: os trabalhadores que
recebem rendimentos abaixo de um determinado teto tém direito a receber, mensalmente,
beneficios da seguridade social, mesmo que ndo tenham contribuido diretamente com o
sistema ao longo da vida. E o chamado Beneficio da Presta¢do Continuada da Lei Organica da

Assisténcia Social (BPC/LOAS).
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O Beneficio da Prestacio Continuada da Lei Organica da Assisténcia Social
(BPC/LOAS) consiste na garantia de um saldrio minimo mensal ao idoso acima de 65 anos ou
ao cidaddo com deficiéncia fisica, mental, intelectual ou sensorial de longo prazo que o
impossibilite de participar de forma plena e efetiva na sociedade, em igualdade de condi¢des
com as demais pessoas. Para ter direito a esse beneficio assistencial, € necessario que a renda
por pessoa do grupo familiar seja menor que 1/4 (um quarto) do saldrio-minimo vigente.
Trata-se, portanto, de um direito complementar que contribui para a reducao da desigualdade
social.

Feita essa sucinta abordagem, volta-se a examinar o caso do MEIL Do exposto,
pode-se inferir, pois, que ficam excluidos da Previdéncia Social, todos os profissionais que
nio contribuem com o sistema previdencidrio, dentre estes estdo os aqueles que vivem na
informalidade, os conhecidos trabalhadores por conta propria. Por deducdo ldgica, tais
pessoas, apos atingir a idade estabelecida, muito provavelmente migrardo automaticamente
para o Sistema da Assisténcia Social e vao se inserir no Beneficio da Prestagdo Continuada da
Lei Organica da Assisténcia Social (BPC/LOAS), por exemplo, ou, ainda, entre algum outro
programa assistencial, impactando ainda mais o Sistema de Seguridade Social. Sobre a
amplitude e os graves efeitos dessa exclusdo social no Sistema de Seguridade Social, Buffon

observa:

Tal exclusdo produz um duplo efeito nefasto as finangas do Estado, porquanto uma
vez alijados do emprego formal, os trabalhadores deixam de contribuir e,
concomitantemente, passam a ter necessidades crescentes de assisténcia.
Relativamente a necessidade de assisténcia, esta é prestada diretamente, via programas
de seguro-desemprego, renda minima, concessdo de ‘“cesta bdsica”, etc. Além disso,
ha o 6nus a ser suportado, indiretamente, com necessidade de assisténcia, em face de
os trabalhadores estarem mais expostos aos riscos inerentes a auséncia de renda
(violéncia, inseguranca, etc.) (BUFFON, 2009, p.36)

Um aspecto de fundamental importancia em relagdo a questdo previdencidria do
ME], refere-se ao fato de que, em abril de 2011, a presidenta Dilma Rousseff enviou a Medida
Provisoria 529/2011 ao Congresso que, posteriormente, foi convertida na Lei n°® 12.470, de 31
de agosto de 2011, desonerando a contribui¢do previdencidria para esses profissionais. Melhor
explicando, houve a redugdo da contribuicdo previdencidria do MEI que baixou de 11% (onze
por cento) para 5% (cinco por cento) do saldrio minimo. A titulo de registro, cumpre
mencionar que o referido diploma legal contempla, além do MEI, a expansao da protecdo
social reduzida para o chamado Plano Simplificado, bem como para o segurado facultativo de

baixa renda.



128

E inegdvel, pois, que com a formalizacio como MEI esses pequenos
empreendedores, antes sem qualquer protecdo previdencidria, passardo a contribuir com a
Previdéncia Social e gozar de todos os beneficios atinentes a esse sistema de seguridade
social. Os altos indices de formalizacdo como microempreendedor e com a consequente saida
do mercado informal indicam, de certa forma, o processo inclusivo desse universo de
profissionais, que tem sua dignidade, auto realizacdo pessoal, profissional e social resgatadas.

O tratamento mais benéfico do MEI, no que concerne a contribuicdo
previdencidria, que constitui um dos grandes atrativos a formalizacdo no regime tributério, foi

evidenciado por Pacobahyba:

Dessa forma, entende-se que, no tocante a contribuicéo previdencidria do MEI, que
nitidamente possui um tratamento mais benéfico em relacio aos demais
contribuintes individuais, gravitam finalidades constitucionais outras, tais como a
garantia de protecdo estatal mais especifica a esses pequenos empresdrios, um
reforco na cidadania dessas pessoas, por meio da formalizacdo, o incremento na
arrecadacdo aos cofres publicos, o que gera efeitos positivos a toda a sociedade, bem
como, em Ultima andlise, o fortalecimento da democracia, pela no¢cdo maior de
pertencimento de seus individuos. (PACOBAHYBA, 2014, p. 88)

A questdo da inser¢do na Previdéncia Social constitui, talvez, o objetivo inicial
para aqueles que se formalizam como MEIL A pesquisa “Perfil do Microempreendedor
Individual 20157, realizada pelo SEBRAE, analisou os principais motivos que levaram a
formalizacdo como MEI.

De acordo com o resultado da pesquisa, o beneficio do INSS desponta como
atrativo principal, representando a motivacdo para 32% dos entrevistados se formalizarem
como MEIL Em seguida, 22% responderam que o principal motivo foi “ter uma empresa
formal”; 10%, “possibilidade de emitir nota fiscal”; 9%, “possibilidade de crescer mais como
empresa’”’; 7%, “evitar problemas com a fiscaliza¢do”; 6%, “facilidade de abrir a empresa”;

4%, “custo de formalizar é baixo”; e 10% deram outras respostas.
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Griéfico 7 -Principais motivos que levaram a formalizacao como MEL.
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Fonte: Principais motivos para formalizacdo Sebrae - Grafico 36 (SEBRAE, 2016, p. 61)

Conforme se depreende do ora exposto, a andlise da figura juridica do MEI, a
partir da Lei Complementar n® 128/2008, demonstra, de pronto, que a politica do MEI
possibilita aos microempreendedores, além da inclusdo social e a protecdo no ambito da
Previdéncia Social, os quais, a partir do registro no tratamento juridico, passam a gozar de
beneficios previdencidrios, anteriormente impensaveis, bem como adquirem cidadania fiscal.

Enfim, é fato inconteste que o Microempreendedor Individual se caracteriza por
uma politica de inclusdo social, conforme se buscou evidenciar no decorrer do presente
trabalho, coadunando-se com os fundamentos da Republica Federativa do Brasil e se

constituindo em poderosa politica publica de inclusdo social e prote¢ao previdencidria.
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5 CONCLUSAO

Diante de todo o exposto nessa pesquisa, o tratamento tributdrio do
Microempreendedor Individual (MEI) representa uma inovadora politica publica com forte
viés de inclusdo social, eminentemente voltada a protecdo previdencidria, o que constituiu
elemento central da presente investigacdo. Para que este objetivo maior fosse alcangado, fez-
se necessdria a abordagem de temas relacionados, tais como economia informal, politica
publica e politica tributéria, que se mostraram indispensdveis para trazer embasamento e rigor
académico a pesquisa pretendida.

A contextualizagdo da economia informal deixou evidente o atual cendrio social,
marcado por elevadas taxas de desemprego, subemprego, precarizacdo das relagdes de
trabalho com a pauperizacdo e exclusdo da classe trabalhadora e gerador de graves
desigualdades sociais e regionais. Concluiu-se, pois, que esse discrepante quadro foi
especialmente agravado pelo processo de globalizacdo mundial, caracterizado por uma
profunda reestruturagdo produtiva, fundamentado no ideério neoliberal e orientado pela 16gica
da internacionalizac@o das economias capitalistas e da acumulacio do capital, o que conduziu
a um renovado interesse pelo tema por parte de formuladores de politicas publicas, parceiros
sociais, académicos e governantes.

Nesse contexto de hegemonia do neoliberalismo globalizante, relevante aspecto a
ser considerado, diz respeito aos seus efeitos de exclusdo social nas grandes e médias cidades.
Destaca-se esse efeito particularmente visivel a partir da amplificacdo de situacdes de risco
social, notadamente nos paises ditos periféricos, donde se incluem os paises latino-
americanos, e, dentre eles, o Brasil. Nesses paises, o trabalho informal aumentou
exponencialmente na base das cadeias de produgdo nas ultimas décadas. Grande contingente
de trabalhadores perderam os seus empregos e, ndo conseguindo mais retornar ao mercado
formal, buscaram se inserir na economia informal, no chamado “trabalho por conta prépria”,
como Unica forma de sobrevivéncia para essas pessoas. Acrescente-se que, na maioria dos
casos, passaram a desenvolver suas atividades laborais em condi¢cdes materiais que, via de
regra, atentam contra a dimensdo do trabalho decente, com consequéncias deletérias a
dignidade humana.

Como ficou demonstrado no decorrer da pesquisa, a elevada carga tributdria
refletida nos encargos fiscais, trabalhistas e da seguridade social incidentes na economia
formal constituem fator decisivo entre a resolucdo de se formalizar ou permanecer no

mercado informal.
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Sopesadas as principais consequéncias da economia informal, restou evidente que
a informalidade acarreta grave desequilibrio competitivo nos mercados, em decorréncia da
concorréncia injusta e desleal, produzindo efeitos tanto no ambito nacional como
internacional, uma vez que a unidade produtiva informal ndo se submete aos ditames legais e
tributdrios, ou seja, ndo possui incidéncia tributdria e encargos legais a cumprir. Em
decorréncia, como efeito macroecondmico, dé-se a ndo contabilizacdo dos valores
comercializados no mercado informal no cédlculo do Produto Interno bruto - PIB e nas
estatisticas governamentais das rendas auferidas e provenientes da economia informal,
impactando fortemente a atuacdo estatal, no que se refere a qualidade e a quantidade dos bens
e servicos publicos prestados.

No contexto de existéncia da economia informal, ficou evidenciado, também, que
o Estado se encontra no centro da discussdo sobre a temdtica, desempenhando um papel
fundamental. Assim, a forma de atuacdo estatal face a essa problemadtica serd sempre
orientada a partir da concepc¢do ideoldgica e econdmica daquele ente. Desta feita, o Estado
adota, por vezes, um cunho excessivamente assistencialista, fragmentado e residual, voltado a
acomodacao das demandas sociais; em outras palavras, considera a economia informal como
uma anomalia passageira e interfere de forma pontual ou, ainda, concentra suas acdes de
forma a reforcar o corporativismo e a acdo politica em favor de grupos préximos das
estruturas de poder ou, por derradeiro, considera o empreendedor nao formalizado como um
empreendedor em potencial que precisa ser incentivado pelo Estado e aponta suas agdes neste
sentido.

Nesse cendrio em que veio em relevo o indeclinavel papel do Estado no trato com
os efeitos socioecondmicos da economia informal, surgiu a necessidade de adentrar no plano
conceitual da Politica Puablica, enquanto atividade estatal, seja como indutor de mudangas
econdmicas e sociais, seja como gerador de servicos, voltada a atender direta ou indiretamente
os anseios dos cidadaos.

Contudo, o aprofundamento da génese da atividade estatal demonstrou que a
politica publica de Estado vai além e extrapola a perspectiva das politicas publicas de
Governo ou governamentais, ndo obstante o seu cardter de atividade politica regulada
eminentemente pelo Estado, com o objetivo de alcancar o bem-estar da sociedade e o
interesse publico. Dai a importincia de se imprimir cardter permanente, duradouro e
consolidado na perspectiva de construcdo de verdadeiras politicas publicas de Estado, em
contraposicdo as politicas meramente governamentais, marcadas pela transitoriedade e com a

orientagdo dos objetivos politicos do governante.
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A revisitacdo dos antecedentes histéricos do planejamento governamental na
constru¢do de politicas publicas no Brasil foi fundamental a edificacdo dos fundamentos
tedricos do trabalho, especialmente por possibilitar compreender toda que base de formacgao
das acdes estatais foi marcada pelo autoritarismo e elitismo, arraigada de patrimonialismo e
burocratismo, caracteristicas estas ainda presentes nos dias atuais.

Porém, o fortalecimento do processo democratico no Brasil pds-Constituicdo de
1988, caracterizado pelo fortalecimento das garantias fundamentais e dos direitos sociais,
impds a formulacdo de um novo modelo de planejamento governamental, agora com carater
imperativo, de cunho permanente e como funcdo indelegdvel do Estado e instrumento
essencial para a sua acdo politica.

Neste sentido, pode-se verificar que o planejamento deve expressar as escolhas do
governo e a forma de como este ird viabilizar de suas acdes estratégicas. Dai o fato de que a
atividade estatal ndo pode ser concebida ou executada de forma externa e coercitiva aos
diversos interesses, atores e arenas sociopoliticas em disputa no contexto social, devendo,
sim, proporcionar a participacao e atuacao de todos os atores envolvidos.

Em vista disso, nesse novo contexto de reconstru¢do democritica e
recrudescimento da economia informal, insere-se, na agenda politica, a construcdo de
politicas publicas, representando forte instrumento de efetivagdo dos direitos e garantias
individuais e sociais e voltadas a redu¢do das desigualdades sociais, centradas na ascendéncia
de condi¢Oes materiais de geracdo de renda e emprego.

No percurso investigativo e objetivando o congracamento das duas temadticas
anteriormente exploradas — economia informal e politicas publicas -, foi fundamental a anélise
dos sucessivos Planos Plurianuais do Governo Federal, no periodo de 2003 a 2015, como
forma de apresentar o contexto histérico-evolutivo de formagdo de acgdes, programas e
projetos da Administragdo Publica convergentes para os problemas sociais relacionados a
economia informal e a precarizacdo do trabalho no Brasil, representada por pequenos
empreendedores e micro unidades produtivas.

Sem embargo, a andlise do planejamento estratégico consignado nos aludidos
documentos governamentais pds em evidéncia o processo histérico de criacdo de uma agenda
econOmica e social abrangente, materializada através de politicas publicas de redugdo da
informalidade, de geracdo de emprego e renda e de incentivo e fortalecimento da capacidade
empreendedora dos pequenos empresarios.

Assim, ganhou destaque, neste trabalho, a andlise da politica fiscal como uma das

especificagdes do género politicas publicas e importante instrumento de promocdo do
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desenvolvimento econdmico e social, a exigir marcos de politicas publicas integrados,
especialmente através de programas integrados de erradicagdo da pobreza e de geracdo de
emprego e renda e politicas econdmicas e fiscais com o objetivo de promover o
desenvolvimento de pequenas unidades de produgao.

A andlise dedicou-se, também, a politica tributéria, enquanto um desdobramento
da politica fiscal, com énfase nas suas finalidades fiscais e extrafiscais. Adentrando
especificamente no campo da politica tributdria, fez-se necessdrio perquirir a politica
tributdria a partir de sua esséncia, sua causa dltima, ou seja, seus fins.

Neste sentido, restou evidente que a politica tributdria ndo se restringe a
elaboracdo de planos ou meros atos de arrecadacdo de tributos, pelo contrério, exige-se que,
ao se instituir alguma politica tributdria, devem os entes tributantes sempre confrontd-la em
face dos fundamentos, objetivos direitos e garantias da Constituicao de 1988, uma vez que a
politica tributdria € estruturante de toda sociedade.

A pesquisa trouxe em relevo que a fungdo social do tributo deve atuar como vetor
da tributacdo social e que as normas tributdrias extrafiscais devem encontrar fundamento na
Constituicdo Federal, notadamente dos fundamentos (Art. 1°) e dos objetivos (Art. 3°) da
Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil.

O aprofundamento da extrafiscalidade pd6s em evidéncia que a Constitui¢ao
Federal de 1988, ao fortalecer o Estado Social, foi prodiga em possibilitar que a edi¢do de
normas extrafiscais, seja através de disposi¢des prescritivas, normas programaticas ou mesmo
comandos normativos especificos, como forma de possibilitar a consecu¢do de politicas
publicas direcionadas aos valores, objetivos e fundamentos basilares que o Estado assumiu.

Pela 6tica da politica tributdria extrafiscal foi possivel constatar a importancia dos
chamados regimes tributdrios simplificados na promog¢ao de politicas publicas de incentivo a
criacdo de micro e pequena empresa, notadamente no que concerne a formatacdo do
tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para as empresas de pequeno
porte, previsto no Art. 179 da Constituicao Federal.

A possibilidade de formalizacdo dos pequenos empreendedores ganhou novo
impulso a partir da promulgacdo da Lei Complementar n° 128, de 2008, que instituiu a figura
juridica do Microempreendedor Individual (MEI) no ordenamento juridico brasileiro,
representando uma inovadora e especialissima politica tributdria extrafiscal, de carater
inclusivo, na contramao da énfase excludente das politicas e normas tributdrias em vigor.

Conclui-se que as agdes da politica do MEI, em sua esséncia, ttm um papel de

primeiro plano, voltado a facilitar a transi¢do para a formalidade, ou seja, estender a cobertura
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da seguranca social, particularmente ao pequeno comerciante da economia informal que, até
entdo, estava excluido e marginalizado.

O cardter afirmativo de inclusdo social e previdencidria inclusivo da politica
tributdria do MEI se mostrou evidente, especialmente quando a Lei Complementar n° 147, de
2014, numa incontestavel quebra de paradigmas, inseriu, no texto legal da Lei Complementar
n°123, de 2008, a finalidade extrafiscal do MEI de forma expressa. Ou seja, o Art. 18-E
dispds categoricamente que a formalizacdo do MEI ndo tem cardter eminentemente
econdmico ou fiscal, mas que consiste numa politica publica voltada a formalizacdo de
pequenos empreendimentos e a inclusao social e previdencidria.

O MEI representa uma politica publica de Estado baseada em programas e agdes
estatais especificas voltados essencialmente para o vulnerdvel setor dos trabalhadores da
economia informal. Como foi dito, o MEI inclui, em sua esséncia, a formulacdo de uma
politica tributdria diferenciada e favorecida, capaz de garantir mais e melhores empregos com
protecdo social, maximizando a capacidade dos trabalhadores de se integrarem as mudancas
tecnoldgicas e econdmicas, condicdo indispensavel de sobrevivéncia no competitivo mercado
de trabalho competitivo na sociedade global. Contempla, também o MEI uma politica puiblica
de Estado que possui, dentre os seus parametros norteadores, a protecdo previdencidria para
milhdes de trabalhadores até entdo imperceptiveis ao olhar do Estado, materializada num
sistema de seguridade social universal e abrangente, baseados em principios de solidariedade
voltada a constru¢do de Estados do bem-estar sustentaveis.

A inclusido social e a protecdo previdencidria constituem, pois, os pilares centrais
da politica do Microempreendedor Individual — MEI. Contudo, conclui-se que, muito embora
a formalizacdo no MEI para milhdes de trabalhadores do Brasil € uma politica tributaria que
contém uma gama de possibilidades de se tornar ainda mais vigorosa em termos de politica
publica de Estado, a sua efetivacdo plena estd intrinsecamente relacionada a quadros
macroecondmicos, sociais, politicos e juridicos propicios. Torna-se necessario o seu
permanente acompanhamento por parte do Estado, com vistas a implementar tempestivamente
as acdes corretivas que lhe sdo necessarias, de forma a consolidar o seu constante

aperfeicoamento.
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