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Resumo

A pesquisa proposta insere-se no campo das politicas publicas de compras governamentais.
Buscamos compreender como se deu o processo de formulagdo da politica brasileira de apoio
as micro € pequenas empresas nas contratacdes publicas. Concretamente, analisou-se o
processo que culminou na Lei Complementar n® 123/2006, mais especificamente na parte
relacionada a politica de estimulo as MPEs nas aquisi¢des governamentais.

Questdes relacionadas ao curto tempo de discussao e aprovacao da Lei no Congresso
Nacional e sua similaridade com o Small Business Act dos EUA, nos levaram a iniciar esta
investigacdo, buscando compreender se os beneficios decorrem de fatores externos, como,
por exemplo, uma pressdo internacional, e/ou se teria decorrido de articulacdo interna
promovida por grupos de interesse.

A pesquisa focalizou o processo de formulacdo da politica publica, incluindo a
identificacdo dos problemas e o estabelecimento da agenda, a especificagdo de solucdes e
alternativas, e uma escolha final entre essas alternativas, por meio da tomada de decisdo que
resultou na edi¢do da legislacao citada.

Utilizamo-nos do Modelo dos Multiplos Fluxos (Multiple Streams Model) de John
Kingdon, para elucidar como esse tema entrou na agenda das politicas publicas, e por que
algumas alternativas foram consideradas, enquanto outras foram desprezadas. Nesse sentido,
estudamos como se desenvolveu o processo de mudanca, e quais os atores relevantes, ideias,
e eventos explicam suas circunstancias e resultado.

Trata-se de uma pesquisa qualitativa, a partir de um estudo de caso, por meio de anélise
documental, entrevistas semiestruturadas, além de pesquisa bibliografica.

Identificamos que uma rede entremeada de relacionamentos contribuiu sobremaneira
para o reconhecimento do problema, impelindo-o na agenda politica; observamos um
processo de “amaciamento” das propostas, tendo o Small Business Act dos Estados Unidos
servido de paradigma; e que as vantagens teriam sido inseridas na legislacdo a partir da

atuagdo de grupos de interesse e de empreendedores politicos.

PALAVRAS-CHAVE: agenda; formulacao; politicas publicas; micro € pequenas empresas;

compras publicas.
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Abstract

The proposed research fits into the field of government procurement public policies. In this
thesis, we seek to understand how the process of formulating the Brazilian policy to support
small and micro enterprises in public contracts took place. Specifically, the process that
culminated in Complementary Law 123/2006 was analyzed, more specifically in the part
related to the policy to encourage SMEs in government acquisitions.

Issues related to the short time of discussion and approval of the Law in the National
Congress and its similarity with the Small Business Act from USA, led us to start this
investigation, seeking to understand if the benefits derive from external factors, such as, for
example, an international pression, and/or if it would have resulted from internal articulation
exerted by interest groups.

The research focused on the process of formulating public policy, including problem
identification and agenda setting, specification of solutions and alternatives, and a final
choice among these alternatives through decision-making that resulted in the enactment of the
above legislation.

We use John Kingdon's Multiple Streams Model to elucidate how this theme entered the
public policy agenda, and why some alternatives were considered while others were
neglected. In this sense, we study how the process of change developed, and what relevant
actors, ideas, and events explain their circumstances and outcome.

It is a qualitative research, based on a case study, through document analysis, semi-
structured interviews and bibliographic research.

We identified that an intertwined network of relationships greatly contributed to the
recognition of the problem, pushing it onto the political agenda; we observed a process of
“softening” the proposals, with the Small Business Act in the United States serving as a
paradigm; and that the advantages would have been included in the legislation from the

action of interest groups and political entrepreneurs.

PALAVRAS-CHAVE: agenda; formulation; public policy; micro and small businesses;

public procurement.
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INTRODUCAO
O problema da pesquisa

Através de contratos publicos os governos podem fornecer bens essenciais e oferecer servigos
publicos para atender as necessidades dos cidaddos. A contratagao publica representa boa
parte das despesas totais dos governos, gerando atividade econdmica significativa.

Em termos absolutos, os valores contratados pelo setor publico superaram EUR 1,8
trilhdo na Unido Europeia e USD 1,7 trilhdo nos Estados Unidos em 2012 (Dawar, 2019, p.
3).

A Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico calculou que a
participacdo das micro e pequenas empresas no Produto Interno Bruto de seus paises-
membros alcangcou 11,89%, em 2015, sendo que em paises como Alemanha, Finlandia,
Holanda e Suécia, o percentual supera 15% (OCDE, 2017).

Segundo estimativas do Sistema Economico Latinoamericano y del Caribe (SELA, 2015),
as compras publicas correspondem a 17,9% do PIB mundial, chegando a 15,5% entre os
paises da América Latina.

De acordo com o Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao (2012), o6rgao do
governo brasileiro, elas representaram cerca de 15% do PIB do Brasil de 2010, embora, mais
recentemente, Ribeiro e Indcio Junior (2019) tenham apontado uma diminui¢do das despesas
decorrentes de compras governamentais no Brasil, passando de 14,5% para 10,1% do PIB
entre 2012 e 2016, atribuindo tal redugdo aos efeitos da crise econdmica, incluindo a queda da
arrecadagdo, manutencao (com aprofundamento) do ajuste fiscal e o escandalo da Petrobras.

Isto posto, o peso das compras publicas nas economias nacionais tem ensejado a
realizagdo de diversos estudos e feito emergir discussdes na literatura especializada, acerca
dos critérios de alocag¢dao dos recursos envolvidos nas contratagdes feitas pelo Estado. Ainda
que a obtencdo da proposta mais vantajosa esteja entre os objetivos primarios das compras
publicas, governos tém se utilizado de forma crescente de seu poder de compra como uma
politica de suporte a varios objetivos secundarios, a exemplo do estimulo a pequenos negocios
(OCDE, 2016a).

Desta forma, o Estado poderia revestir sua atividade de contratagdo com as caracteristicas
de um instrumento de politica publica. Tal atividade deixaria de ser relacionada apenas a area-
meio no contexto administrativo, para transformar-se e assumir papéis mais abrangentes,

capazes de promover o desenvolvimento econdmico e social, induzir inovagdes, diminuir as



assimetrias existentes entre segmentos hipossuficientes e viabilizar aqueles considerados
estratégicos para a economia nacional.

E nesta perspectiva que exsurgem as micro e pequenas empresas' como alvo de politicas
publicas especificas na area da contratagdo governamental.

Apesar de sua inexpressividade quando analisadas em separado, elas tém participagdo
consideravel no PIB e na parcela total de empregos formais gerados, e compdem
majoritariamente o setor empresarial em diversos paises.

De acordo com dados da OCDE (2016a), em seus paises membros, por exemplo, as
pequenas empresas constituem a principal fonte de emprego, responsavel por cerca de 70%
dos postos de trabalho em 2014, em média; e, em economias emergentes, contribuem com até
45% do emprego total e 33% do PIB.

Segundo a Internacional Finance Corporation (IFC, 2010), institui¢dao ligada ao Banco
Mundial, se considerarmos no céalculo também as empresas informais, as pequenas empresas
sdo responsaveis por mais da metade dos empregos gerados e do PIB da maioria dos paises,
independentemente dos niveis de renda.

No especifico caso brasileiro, de acordo com o Servico Brasileiro de Apoio as Micro e
Pequenas Empresas (SEBRAE, 2018), em 2017, eram responsaveis por 54% do total de
empregos formais existentes no pais. E em 2020, representavam 89,94% dos estabelecimentos
formais abertos, correspondendo a 92,86% das empresas formalmente abertas nos setores de
comércio e servigos>.

Por outro lado, estudos sugerem que os pequenos negdcios possuem mais dificuldades
que as grandes corporagdes, € a literatura tem indicado diversas barreiras a maior participa¢ao
de micro, pequenas e médias empresas em contratos publicos.

Dentre essas barreiras, destacam-se, dentre outros, a falta de informacao/transparéncia;
forca de trabalho despreparada para disputar procedimentos pré-contratuais em geral;

exigéncias elevadas para disputar licitagdes; intervalos de pagamento longos apds a execugao

! Nesta introducdo, ndo adotaremos rigor técnico na delimitagdo do alvo da politica, e utilizaremos
indistintamente termos variados comumente referidos para denominar as empresas de menor porte,
tais como pequenas empresas (PEs), micro e pequenas empresas (MPEs), pequenas e médias empresas
(PMESs), micro, pequenas e médias empresas (MPMEs), empresas de pequeno porte (EPPs) etc. No
Capitulo 3, dedicaremos alguns paragrafos para demonstrar como a defini¢do do publico-alvo da
politica varia de pais para pais em func¢do do critério utilizado (quantidade de empregados,
faturamento etc.).

2 Dados retirados de https://datasebrae.com.br/totaldeempresas/, atualizados em 11/05/2020, a partir
da base da Receita Federal do Brasil. Acesso em 16/01/2021.



do contrato, a exigir fluxos de caixa robustos; e procedimentos complexos de resolucao de
disputas contratuais (Dawar, 2019).

Vérios pesquisadores apontam que as pequenas empresas nao estdo cientes das
oportunidades de fornecimento ao setor publico ou tém dificuldades em encontrar as
informagdes a esse respeito (Loader, 2005; Association of Chartered Certified Accountants,
ACCA, 2009; Procurement Innovation Group, 2009). Pequenas empresas geralmente
desconhecem o processo de licitagdo e os procedimentos de participacao (Loader, 2005;
ACCA, 2009). Isso pode resultar, em parte, da redacdo usada nos editais, eventualmente
escritos com jargdes juridicos demasiado técnicos (ACCA, 2009).

Outra barreira mencionada com frequéncia ¢ a carga administrativa, que envolve os
recursos da empresa e o processo de licitagdo. Muitas pequenas empresas acreditam que o
processo de licitagdo ¢ complexo e caro (Procurement Innovation Group, 2009). O tempo e os
custos necessarios para a preparagdo da proposta de precos e dos documentos exigidos sao
frequentemente considerados desproporcionais a escala e ao valor estimado do contrato
(Loader, 2005). A documentacdao pode parecer burocratica por natureza, e o fato de ter que
reuni-la a cada certame disputado causa desmotivacdo (Fee et al., 2002). Além disso, o prazo
para a apresentacdo de uma proposta pode ser eventualmente muito curto (ACCA, 2009).

Outro grupo significativo de barreiras esta relacionado aos recursos das MPMEs.

Muitas licitagdes sdo inacessiveis as empresas menores porque estas possuem uma
capacidade de fornecimento limitada (Fee et al., 2002; Karjalainen e Kemppainen, 2008). Na
verdade, um valor de contrato parece ter impacto na extensao de como as MPMEs podem
acessa-los (GHK, 2014), e a capacidade de uma pequena empresa disputar um contrato
diminui a4 medida que seu valor aumenta (PricewaterhouseCoopers, 2014). As vezes, as
qualificacdes exigidas também podem ser um empecilho, pois serd necessario comprovar
possuir um capital minimo ou certa quantidade de reservas financeiras (ACCA, 2009).

Em um cendrio tdo adverso, seria vantajoso para as pequenas empresas serem
fornecedoras do governo, dadas as evidéncias recentes de que a participacdo em contratos
publicos gera efeitos positivos sobre o seu crescimento, induzidos, possivelmente, pelos
choques tecnologicos e de liquidez que a participacdo em contratos publicos propicia (Lee,
2017; Hoekman e Sanfilippo, 2018).

Nesse sentido, Ferraz et al. (2015) avaliou que empresas que ganham contratos a partir de

licitagdes no Brasil crescem mais em comparacao aquelas que participam da disputa, mas nao



logram éxito. Reunindo dados do universo de contratos de compras do governo federal no
periodo de 2004 a 2010, o estudo citado concluiu o seguinte (Ferraz et al., 2015, p. 26):
“Descobrimos que as empresas que ganham mais contratos com o governo
por meio de pregdes experimentam aumentos significativos no crescimento
que persistem muito além da duracdo do contrato. Interpretamos esses
efeitos persistentes como o resultado do aprendizado das empresas sobre a
demanda por seus produtos. Consistente com essa interpretagdo,
descobrimos que as empresas que ganham uma licitagdo com participagdo
restrita tém muito mais probabilidade de participar mais em pregoes futuros,
participar de licitacdes de valores mais altos ¢ vender um conjunto mais
amplo de bens em diferentes mercados. [...] Embora fornegamos evidéncias
consistentes com o aprendizado de empresas sobre sua demanda, existem
explicacdes alternativas para nossas descobertas. Uma possivel explicacdo é
que a obtengdo de contratos com o governo atua como um choque de
liquidez para a empresa. Se as empresas, especialmente as mais jovens,
enfrentam um custo fixo na adog¢do de novas tecnologias e capacidades
gerenciais, entdo um choque de demanda pode permitir que as empresas
crescam. [...] Além disso, nossas descobertas langam luz sobre as restrigdes
enfrentadas pelas empresas nos paises em desenvolvimento. A falta de
acesso aos mercados (devido a distdncia ou falta de conhecimento) parece
desempenhar um papel importante na restricdo do crescimento da empresa.
Assim, as politicas governamentais que poderiam aliviar essa restricdo
informando as empresas sobre os mercados potenciais ou reduzindo as
barreiras para vender em mercados maiores poderiam permitir que as

empresas crescessem’™.

Feitas essas consideracdes preliminares, ¢ possivel encontrar em diversos paises politicas
publicas variadas de apoio as micro, pequenas e médias empresas.

Nos EUA, a politica e os procedimentos que asseguram preferéncias nas compras
governamentais para bens e servigos produzidos por pequenas empresas estdo consolidados na
secdo 19.000 (ou Parte 19) do Federal Acquisition Regulation®, e tém como base as

determinagdes expressas de diversos dispositivos legais, como o Small Business Act (que

3 Traducgdo livre.

*O FAR regulamenta as politicas, praticas ¢ os procedimentos utilizados nas aquisi¢des do governo
federal nos Estados Unidos, compreendendo todas as suas agéncias. Nas esferas estaduais e
municipais, as compras governamentais sdo reguladas por legislagdo propria, porém sdo aplicadas as
regras federais quando utilizados recursos do or¢amento federal.



regula as aquisicdoes das agéncias de defesa), e o Federal Property and Administrative
Services Act (que regula as aquisi¢des das agéncias civis), dentre outros diplomas legais.

As principais formas de incentivo nos EUA sdo as seguintes.

a) determinagdo de que as disputas para aquisicdes de bens ou servigos de valor entre

USD 3.500 e 150.000 (simplified acquisition threshold - limite para aquisi¢ao

simplificada) devem ser realizadas com exclusividade para empresas de pequeno porte

(small business set aside - FAR 19.501);

b) aquisi¢cdes acima de USD 150.000 poderdo ser reservadas para pequenas empresas,

desde que haja “expectativa razoavel” de que serdo obtidas ofertas de pelo menos duas

pequenas empresas com precos justos de mercado® (FAR 19.502-2);

c) em se tratando de aquisi¢des de maior vulto, com incapacidade de fornecimento

integral por pequenas empresas, uma parte das aquisi¢des poderd ser destinada a

participacao exclusiva de pequenas empresas (FAR 19.502-3);

d) outra maneira sugerida para que as MPEs vendam ao governo ¢ a de se tornarem

subcontratadas de grandes fornecedores. As listagens dessas empresas sdo apresentadas

de forma transparente no website de cada ente publico;

e) hé exigéncia de que as agéncias compradoras possuam um setor especifico de apoio as

PEs nas licitagoes; e

f) definicdo de quota-parte (percentuais minimos ou metas) de participagao das MPEs nas

contratagdes publicas. O Small Business Administration recomenda que quase todas as

agéncias federais norte-americanas gastem pelo menos 23% do seu orcamento em
compras junto a pequenas empresas.

Existem ainda programas de apoio especificos de compras governamentais direcionados
as pequenas empresas cujos socios pertencam a determinados grupos sociais, considerados em
posicdo de desvantagem econdmica ou social nos Estados Unidos, tais como veteranos de
guerra, negros, hispanicos, nativos americanos e tribos indigenas, americanos de origem
asiatica do Pacifico, de organizacdes nativas havaianas, € de mulheres. Gozam do mesmo
beneficio empresas localizadas em regides classificadas como HUBZone - Historically
Underutilized Business Zone (compreendendo determinadas areas geograficas, de baixo
desenvolvimento, além de municipios ndo-metropolitanos pré-selecionados e terras situadas
nas fronteiras de reservas indigenas). Estes grupos de empresas contam com programas

especificos de apoio nas compras governamentais e tém, nas aquisigdes de valor até US$ 100

> Chamada “regra de dois”, para a adogdo de preferéncias s pequenas empresas.



mil, prioridade em relagdio a preferéncia para pequenas empresas em geral,
independentemente do local de cumprimento do contrato (FAR 19.1303).

Percebe-se na legislagdo estadunidense, consideravel discricionariedade no que diz
respeito ao critério de julgamento das propostas e da definicio dos requisitos para a
contratacdo, havendo grande integragdo entre a contratagdo publica e as demais politicas
publicas do Estado - em detrimento dos métodos quase clericais de contracdo, notadamente o
menor preco.

De acordo com Rauen (2014, p. 52), a partir da analise do FAR ¢ possivel observar que a
politica de compras do governo federal norte-americano reconhece a subjetividade que pode
permear determinadas aquisi¢des, bem como a relevancia do impacto social destas. Nas
palavras do autor, “em diversas passagens do FAR torna-se evidente que o preco de aquisi¢ao
¢ relevante, mas ndo € o Unico elemento a se considerar”.

Moreira e Morais (2003) corroboram isso ao destacarem que os objetivos das politicas
publicas na legislagao estadunidense abrangem aspectos econdmicos, industriais, sociais e de
valorizacdo do desenvolvimento local, este ultimo aspecto baseado na determinagdo de que os
orgdos e empresas publicas concedam preferéncia, nas suas aquisi¢des, aos bens de producao
doméstica, de acordo com condigdes e exigéncias estabelecidas nas normas e procedimentos
de compras governamentais.

No ambito da Unido Europeia, a partir de 2004, com a aprovagdo de um pacote de
diretivas®, exsurge a previsio especifica para que seus Estados membros adotassem
disposi¢des nas compras publicas com o objetivo de aumentar a participagao das MPEs, ainda
que tal previsdo fosse expressamente vinculada apenas ao incentivo da subcontratagio’.

Ressalvada essa previsdo, embora as diretivas ndo previssem expressamente a
possibilidade do uso do poder de compra por parte dos Estados membros para o incentivo as
pequenas ¢ médias empresas, o Livro Verde das Compras Publicas na Unido Europeia
(Comissao Europeia, 1996) ja incluia todo um capitulo dedicado as MPEs, apresentando as

principais dificuldades enfrentadas por esse segmento nas licitagdes publicas, e trazendo

% Diretiva 2004/17/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de mar¢o de 2004, relativa a
coordenagdo dos processos de adjudicagdo de contratos nos sectores da agua, da energia, dos
transportes e dos servigos postais; e Diretiva 2004/18/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31
de margo de 2004, relativa a coordenagdo dos processos de adjudicacdo dos contratos de empreitada
de obras publicas, dos contratos publicos de fornecimento e dos contratos publicos de servigos.

7 Considerando 43 da Diretiva 2004/ 17/CE, e Considerando 32 da Diretiva 2004/18/CE: “A fim de
favorecer o acesso das pequenas ¢ meédias empresas aos concursos publicos, ¢ conveniente prever
disposigdes em matéria de subcontratagao”.



sugestdes de agdes a serem implementadas para o incentivo a sua maior participacdo no fundo
publico.

O relatorio intitulado “The access of SMEs to public procurement contracts”, divulgado
pela Comissao Europeia em margo de 2004, demonstrou como alguns paises da UE a época
praticavam incentivos a participagdo da MPEs nas compras publicas: por exemplo, a
Dinamarca havia disponibilizado guides para a participagdo de empresas pequenas em
processos licitatorios; Luxemburgo havia implementado a padronizagdo e a simplificacao dos
procedimentos para as MPE; e a Grécia havia criado um site na Internet para a subcontratagao
de MPEs. Tais experiéncias, dentre outras, serviriam de exemplo e, em tese, de estimulo para
que os paises membros adotassem medidas efetivas de direcionamento nas contratagdes de
valores inferiores aos limiares de aplicagao das diretivas, como oferecimento de treinamento,
uso de licitagdes eletronicas, simplificagdo, padronizacdo dos procedimentos etc.

8 fez-se

O mais recente pacote de diretivas comunitarias de contratacdo publica
acompanhar de novas solugdes e estratégias para a formacao (e execu¢dao) dos contratos
publicos, e a facilitagdo do acesso das pequenas e médias empresas aos procedimentos
contratuais ¢ uma matéria amplamente referida nos novos diplomas, mormente na parte dos
“considerandos”.

O conjunto dos principais topicos para melhorar o acesso das PME ao mercado europeu
dos contratos publicos inclui o seguinte:

a) necessidade de rever e modernizar as diretivas de 2004 a fim de aumentar a eficiéncia

nos gastos publicos, em particular facilitando a participacdo das PMEs na contratacao

publica (considerando 2° da Diretiva 2014/24/UE; e 4° da Diretiva 2014/25/UE);

b) ressalvas a excessiva centralizacdo das aquisigdes, buscando preservar as

oportunidades de acesso ao mercado para as PME (considerandos 59 e 66 da Diretiva

2014/24/EU);

¢) incentivo a aplicacdo do “Cddigo Europeu de Boas Praticas para facilitar o acesso das

PME aos Contratos Publicos” por parte das entidades adjudicantes, e a divisdo em lotes

no caso de contratos de grande dimensao (considerando 78 da Diretiva 2014/24/UE; e 87

da Diretiva 2014/25/UE);

8 Diretivas 2014/23/EU, 2014/24/EU e 2014/25/EU, do Parlamento Europeu e do Conselho, todas
de 26 de fevereiro de 2014, relativas, respectivamente, a adjudicacdo de contratos de concessdo; aos
contratos publicos em geral; e aos contratos publicos celebrados pelas entidades que operam nos
setores da agua, da energia, dos transportes e dos servigos postais.



d) aumento da transparéncia e da celeridade, inclusive por meios eletrdnicos de

informacdo e comunicac¢do, em particular o pleno acesso eletronico aos documentos dos

concursos ¢ a transmissao das comunicacdes por via eletronica (considerando 80 da

Diretiva 2014/24/EU);

e) encurtamento dos prazos no processo de contratacdo de modo a ndo criar obstaculos

indevidos as PME (considerando 80 da Diretiva 2014/24/UE; e 89 da Diretiva

2014/25/UE);

f) necessidade de diminuir os requisitos de capacidade financeira (considerando 83 da

Diretiva 2014/24/UE; e 92 da Diretiva 2014/25/UE);

g) necessidade de diminuir a carga burocratica administrativa, com estimulo a utiliza¢ao

do Documento Europeu Unico de Contratagdo Publica -DEUCP® (considerando 84 da

Diretiva 2014/24/UE; e 120 da Diretiva 2014/25/UE); e

f) previsao de que seja fixada uma meta (ndo obrigatoria) de quota-parte das PME no

valor total dos contratos adjudicados (considerando 124 da Diretiva 2014/24/UE; e 130 da

Diretiva 2014/25/UE).

Dentre as praticas preconizadas no “Codigo Europeu de Boas Praticas para facilitar o
acesso das PME aos Contratos Publicos” (Comissao Europeia, 2008) a que se referem,
respectivamente, os considerandos 78 e 87 das Diretivas 2014/24/UE e 2014/25/EU,
destacam-se:

a) Na Austria, Alemanha, Irlanda e Lituania, buscando incrementar a transparéncia ¢ a

disponibilizagdo de informagdes simplificadas sobre compras publicas voltadas as

empresas de menor porte, foram criados centros que prestam informagdes gerais sobre a

legislagdo relativa aos contratos publicos e informagdes sobre os procedimentos de

adjudicagdo, e que propdem servicos de assessoria e de formacao. Especificamente na

Alemanha, os diversos estados federados (Bundesldnder) t€ém centros de informacgao

sobre os contratos publicos (Aufiragsberatungsstellen), os quais prestam informacgodes,

servicos de assessoria e formag¢do no dominio da legislacdo aplicavel aos contratos
publicos;

b) Na Franca, foi publicado um guia pratico pormenorizado sobre a melhor forma de tirar

proveito das possibilidades proporcionadas pelo mercado da contratagio publica,

® O DEUCP consiste basicamente num formulério de autodeclaragdo que substitui varios
documentos exigidos (por exemplo, de que a empresa recolheu impostos e detém capacidade
financeira suficiente), sendo que a comprovacdo devera ser apresentada apenas pelo vencedor do
certame.



destinado as MPE!. O guia traz orientacdes as MPEs sobre a forma de aceder as
informacgdes sobre as oportunidades comerciais, familiarizar-se com o quadro
regulamentar aplicavel, compreender as necessidades reais das entidades adjudicantes
com base nos documentos do concurso, avaliar a sua propria capacidade de execugao do
contrato e definir uma estratégia de participag¢do no concurso;

c¢) Na Italia, desenvolveu-se um projeto intitulado “acquisti in rete”, destinado a criar, em
cooperacao com outros parceiros, balcoes e estruturas locais que ajudem as empresas,
sobretudo as MPEs, a aumentar a sua participa¢do nos procedimentos de adjudicacdo e a
familiarizar-se com os instrumentos de contratacdo eletronica'';

d) Em diversos estados-membros, nomeadamente Holanda, Bélgica, Itdlia ¢ Hungria, as
entidades adjudicantes ndo podem exigir dos proponentes comprovativos de fatos ou
dados que elas proprias podem verificar facil e gratuitamente a partir de uma base de
dados autenticada e acessivel por via eletronica (por exemplo, os dados relativos a
sociedade empresarial);

e) Quanto ao estimulo a subcontratagdo de MPEs, na Irlanda € pratica corrente de muitas
entidades adjudicantes, ao realizar procedimentos para a contratacdo de grandes obras,
adjudicar separadamente contratos para alguns servigos especializados (servigos de
eletricidade, de mecanica, de instalagdo de equipamento especializado etc.) via
subcontratacdo a MPEs. E na Litudnia e na Franca, o servigo responsavel pela supervisdo
dos contratos publicos faz uma andlise prévia dos antincios de disputas antes de serem
enviados para publicagdo e, se julgar pertinente, recomenda a entidade adjudicante que
considere a possibilidade de subdividir a concorréncia em lotes;

f) No Reino Unido - antes do Brexit -, recomendava-se as entidades adjudicantes que
aumentem a visibilidade, para as pequenas empresas, das oportunidades de
subcontratacdo: as entidades adjudicantes sdo encorajadas a garantir a visibilidade da
cadeia de abastecimento através de determinadas medidas, como, por exemplo,
publicagdo, na pagina da entidade adjudicante na Internet, do nome das empresas que
atuam como adjudicatario de um contrato, bem como informagdes sobre os contratos

adjudicados e previstos para o futuro. Criou ainda um programa de formagao buscando

10 Guide pratique pour la réponse des PME a la commande publique, disponivel em
http://www.pme. gouv.fr/essentiel/vieentreprise/guidepratique-050208.pdf.

1" Atualmente, os procedimentos eletrdnicos feitos por meio de uma plataforma web chamada
MEPA - Mercato elettronico della Pubblica Amministrazione facilitam o acesso de empresas menores
a contratos publicos.



oferecer a este tipo de empresa os conhecimentos necessarios para participarem em

concursos publicos e consciencializar as entidades adjudicantes dos obstidculos com que

se deparam. Dado o éxito desta formagdo, produziu-se no pais um curso on line para as

MPEs, intitulado “Winning the Contract”’, com indica¢des praticas que ajudam as

empresas a manter-se a par das oportunidades no setor publico, além de um guia

pormenorizado do processo de apresentacdo de propostas.

Fonseca ¢ Mota (2016, p. 71), ressaltam que as solugdes consagradas no “Cdédigo
Europeu de Boas Praticas para facilitar o acesso das PME aos Contratos Publicos” sdo um
interessante contributo para as entidades adjudicantes aplicarem o quadro juridico
comunitario da forma mais adequada a facilitar o acesso destes operadores econdmicos; € que,
de igual modo, os exemplos de boas praticas adotadas em diversos Estados-membros
demonstram a possibilidade de se facilitar o acesso das PME aos procedimentos
adjudicatodrios através dos instrumentos legais ja existentes.

No entanto, os autores também observam que, “enquanto instrumento de soft law
comunitaria, o c6digo ndo estabelece vinculagdes juridicas estritas. Pretende, somente, que os
seus destinatarios adotem as recomendagdes nele contempladas. Em consequéncia, e ainda
que se reconheca o mérito das solugdes propostas, o sucesso dependera da efetiva vontade de
as entidades adjudicantes aderirem as solugdes preconizadas neste diploma” (Fonseca e Mota,
2016, p. 71).

A propdsito, as proprias expressoes utilizadas nas Diretivas parecem ter muito mais uma
fungdo programatica, sem nenhum efeito estritamente vinculativo quanto a implementagao da
politica.

Isto posto, ainda que os paises na UE ndo estejam a implementar vantagens a MPEs na
mesma medida e intensidade, parece haver sinalizagdo para a adogdo de praticas que
convergem num mesmo rumo. Por exemplo, recentemente, a Comissio Europeia'? acenou
para o incremento das vantagens a micro € pequenas empresas nas contratagdes publicas por
meio dos seguintes instrumentos: (1) foco na concessdo de contratos em pequenas porgdes
(lotes); (2) redugdo dos encargos administrativos por meio do Documento Unico Europeu de
Aquisi¢des; € (3) aumento do acesso das MPE aos contratos de defesa e de seguranga
(concedidos ao abrigo da Diretiva de Defesa 2009/81/CE).

Na América Latina, podemos destacar algumas politicas.

12 Disponivel em http://ec.europa.cu/growth/tools-databases/newsroom/cf/itemdetail.cfm?item_id=
8707. Acesso em 20/11/2019.
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Na Argentina, de acordo com a Ley de Fomento para la Micro, Pequeiia y Mediana
Empresa (Lei n° 25.300/2000), a vantagem diz respeito a possibilidade de uma MPE cobrir
uma proposta ofertada por uma empresa grande, quando tiver oferecido uma oferta inicial até
5% superior aquela. Além disso, pelo menos 10% das licitacdes de bens e servicos devem
prever a participagdo exclusiva de MPEs.

Na Bolivia, embora a Lei n° 947, de 11 de maio de 2017, e o Decreto Supremo n°® 3567,
de 24 de maio de 2018, estabelegam que o Ministério do Desenvolvimento, em coordenagao
com os 6rgdos competentes, dard prioridade aos mecanismos e instrumentos necessarios para
facilitar e aumentar a compra da produ¢do industrial e de servigos para as Micro e Pequenas
Empresas, na pratica ha apenas inciativas de facilitacdo de acesso por meio de processos
eletrdnicos de contratacdo, como o sitio do Sistema de Contrataciones Estatales, o SICOES'3.

Na Colombia, a Lei n° 1.150, de 2007, prevé a possibilidade de se conceder participacao
exclusiva de micro, pequenas e médias empresas em determinados processos de contratagao.
De acordo com o Decreto n° 1.082, de 2015, em determinados processos de contratacdo, as
provincias estaduais devem limitar a participagao as MPMEs nacionais abertas hd pelo menos
um ano, desde que o valor estimado seja inferior a USD 125 mil. Além disso, o Ministério da
Industria, Comércio e Turismo colombiano criou um manual'* para compras publicas para
que MPMEs tenham acesso e entendam os requisitos e regras dos processos de contratacao
publica.

No Meéxico, de acordo com a Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios Del
Sector Publico, no procedimento de contratacdo, a empresa pequena somente ¢ beneficiada
pelo desempate caso haja empate real com uma empresa grande (propostas de mesmo valor).
No entanto, quando da execu¢do do contrato, a norma prevé, em algumas circunstancias,
pagamento antecipado a MPME:s, de 10 a 50% do valor total contratado.

No Chile, as vantagens se resumem a remover obstaculos e criar um clima de negdcios
favoravel a participacao de empresas pequenas mercado de compras publicas. De acordo com
Rozenwurcel e Drewes (2012), a estratégia do Chile ¢ claramente o que se denomina enfoque
de mercado, ou de falhas de mercado. No caso, o Estado aplica politicas que apenas
simplificam a participacao (afastando entraves burocraticos, por exemplo) sem estratégias
mais contundentes de beneficio, tais como a obrigatoriedade de subcontratagdo a favor das

MPEs.

13 Disponivel em https://www.sicoes.gob.bo/.

14 Disponivel em https://www.colombiacompra.gov.co/sites/cce_public/files/cce tienda virtual/
propuesta_guia_vf -mipymes.pdf

11



No Brasil, a politica de estimulo a contratagdo de Micro e Pequenas Empresas foi criada
por meio da Lei Complementar n°® 123/2006, que instituiu o Estatuto Nacional da
Microempresa ¢ da Empresa de Pequeno Porte. O tratamento diferenciado esta consagrado
nos artigos 42 a 49, e as vantagens e privilégios originalmente concebidos foram os
seguintes'>:

a) prazo diferido para que as micro e pequenas empresas apresentem documentagao de
regularidade fiscal nos processos licitatorios (art. 43). Assim, no caso de pendéncia de
documentacgdo perante o fisco (ndo apresentacdo de certiddo negativa de tributos exigida
para a disputa), a MPE ndo seria imediatamente alijada do certame, ao contrario do que
ocorre com as empresas médias e grandes. A MPE teria, na redacdo original, até 4 dias
uteis a mais para providenciar a documentagdo e apresenta-la ao 6rgdo, para enfim ser
contratada;

b) a legislagcdo considerou que ha empate, quando, por exemplo, num certame com apenas

duas empresas, sendo uma grande e uma MPE, esta oferece prego até 5% superior ao

preco da empresa grande - em alguns casos essa diferenca pode ser de 10%. Portanto,
havendo esse empate ficticio, ou empate ficto, a MPE tem a oportunidade de oferecer um

“lance de desempate” (inferior a proposta da grande empresa), para ganhar a disputa (art.

44);

c) possibilidade de o instrumento convocatorio prever disputa exclusiva entre MPEs para

itens de contratacdo estimados em at¢ BRL 80 mil (art. 48, I);

d) possibilidade de a administracao exigir, no edital da licitagdo, que caso uma empresa

grande venca a disputa, ela obrigatoriamente subcontrate pelo menos uma MPE (art. 48,

II), desde que o percentual maximo do objeto a ser subcontratado ndo exceda a 30% do

total licitado. Nesta hipdtese, os pagamentos do 6rgdo poderdo ser destinados diretamente

as MPEs subcontratadas;

e) possibilidade, nas aquisi¢des de bens e servicos de natureza divisivel, de se estabelecer

uma cota de até 25% do objeto para a disputa exclusiva entre MPEs (art. 48, III) '6; e

f) previsao de que as MPEs titulares de direitos creditorios decorrentes contratos com

orgdos publicos nao pagos em até¢ 30 (trinta) dias pudessem emitir “cédula de crédito

15 Para ler os artigos na integra, vidle ANEXO A - Lei Complementar n° 123/2006 (texto
original).

16 No entanto, o somatorio dos valores adjudicados nas licitagdes envolvendo as vantagens dos itens
(c), (d) e (e), ndo poderia exceder a 25% do valor total adjudicado decorrente de licitagdes no mesmo
orgao (art. 48, §1°).
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microempresarial”, uma espécie de titulo de crédito regido, subsidiariamente, pela

legislacdo prevista para as cédulas de crédito comercial, tendo como lastro o contrato

celebrado com o poder publico. O Poder Executivo teria 180 (cento e oitenta) dias, a

contar da publicagio da Lei Complementar 123 (art. 46), para regulamentar o instituto!’.

Com o passar dos anos, o diploma legal foi sucessivamente alterado pelas Leis
Complementares n°s 139/2011, 147/2014 e 155/2016, com modificacdes meramente
incrementais.

Assim, nesta tese busca-se compreender como se deu o complexo processo de formulagao
da politica de estimulo as de micro e pequenas empresas nas contratacdes publicas no Brasil,

que culminou com a promulga¢do da Lei Complementar n° 123/2006.

Questoes de investigacio e objetivos da pesquisa

Barros (2008), analisando o tempo decorrido entre a apresentacdo de projetos de leis
complementares e sua deliberacao definitiva na Camara dos Deputados, estudou a tramitagao
de 66 projetos que culminaram em leis aprovadas desde 1989 (po6s-Constitui¢do) até 2007,
tendo observado que 56 projetos (84%) concluiram sua tramitagdo em até trés anos; 7 (11%),
entre trés e cinco anos; e 3 (5%) foram apreciados em mais de cinco anos.

Considerando que em junho de 2005 ocorreu a entrega do Anteprojeto que resultou, em
dezembro de 2006, na Lei Complementar 123, a matéria teria de fato tramitado no Congresso
Nacional (Camara dos Deputados e Senado Federal) por aproximadamente um ano e meio.

Tal aspecto ganha relevo a medida que o arquivo-morto do Congresso parece ser o
destino recorrente da maioria dos projetos de lei prevendo algum tipo de politica publica nos
procedimentos de contratacdo no Brasil. Por exemplo, quando da realizagdo desta pesquisa,
tramitavam no Congresso brasileiro, sem solucdo de promulgagdo, inimeros outros Projetos
de Lei explorando uso do poder de compra do Estado para além da obtencao da proposta mais
vantajosa, buscando:

a) estabelecer margens de preferéncia para bens manufaturados e servigos nacionais que

atendam a normas técnicas brasileiras, e bens reciclados, reciclaveis ou biodegradaveis

(PL n° 1.292/1995);

17 Tal regulamentagio ndo ocorreu até a data da defesa desta Tese.
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b) estabelecer reserva de vagas nas empresas contratadas para apenados em regime

semiaberto, aberto ou egressos do sistema prisional (PLs n°s 6.901/2013, 7.873/2014,

873/2015 e 789/2019; e PLS n° 1.899/2019);

c) vedar a aquisi¢ao publica de leite importado (PL n° 2.353/2011);

d) assegurar preferéncias as empresas que tenham programas igualdade e identidade de

género, orientagdo sexual ou de raga ou etnia, bem como projetos de reinser¢ao de idosos

no mercado de trabalho (PL n°s 4.916/2012 e 996/2019);

e) assegurar preferéncias as empresas que possuem plano de inclusdo funcional de

negros, relativos ao acesso a postos hierarquicos diferenciados, € cumprimento de

percentual de vagas para os trabalhadores negros em treinamentos oferecidos pela

empresa (PL n°® 5.027/2016);

f) estabelecer reserva de vagas nas empresas contratadas a estudantes universitarios e

estudantes de cursos técnicos profissionalizantes que tenham cursado integralmente o

ensino médio'® em escolas publicas (PL 5.765/2016);

g) estabelecer como requisito para a licitagdo para obras ou servicos, que o vencedor da

licitagao admita trabalhadores em situagao de rua — moradores de rua (PLC n° 130/2017);

h) estabelecer reserva de vagas nas empresas contratadas a mulheres vitimas de violéncia

doméstica (PL n® 9.384/2017; ¢ PLS n° 2.674/2019);

1) estabelecer preferéncia no desempate em processo licitatorio para a empresa que

comprovar mitigacao a mudanca do clima (PL 9.790/2018);

j) estabelecer preferéncia no desempate em processo licitatorio para industrias de

medicamentos que investem em doengas negligenciadas, assim entendidas a dengue,

doenca de Chagas, esquistossomose, hanseniase, leishmaniose, malaria, tuberculose,

doenga do sono e filariose linfatica (PLS n°®4.212/2019); e

k) estabelecer, nos processos de licitagdo, margem de preferéncia para produtos

organicos certificados (PL n° 4.430/2019).

Também a proposito da modelagem adotada no Brasil, que de acordo com Lima (2008, p.
13) teria sido influenciada pelo Small Business Act dos EUA, inicialmente nos questionamos
se tais aspectos poderiam estar relacionadas a difusao de politicas publicas, o que poderia nos
levar a expectativa de adocdo das politicas como benchmarking, ou mesmo como

consequéncia de pressdo externa.

18 Equivalente ao ensino secundario em Portugal.
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Uma outra suposi¢do seria a atuagdo de grupos de interesse, levando a expectativa de que
a instituicdo da politica teria decorrido de pressdo interna exercida pelas proprias micro e
pequenas empresas nacionais, por exemplo.

Outra possibilidade aventada, seria de que o processo politico de que decorreu a LC
123/2006 abrangeu uma agenda governamental prioritaria, voltada para a simplificagdo da
legislacdao tributaria para empresas pequenas; ¢ uma agenda secundaria, especializada, de
interesse de comunidades politicas e grupos de interesse especificos, visando a garantir
vantagens a esse tipo de empresa nas contratagdes publicas.

Se a formulagdo de uma politica publica passa necessariamente pela defini¢ao do publico-
alvo dessa politica, e o critério adotado na Lei Complementar n° 123/2006 foi o de
faturamento (receita bruta) anual'®, seria bastante razodvel presumir-se que seu objetivo
principal teria sido o de garantir, a esse tipo de empresa, tratamento simplificado para fins
fiscais?®. Neste caso, as vantagens previstas a partir da LC 123 nas contratagdes
governamentais teriam surgido a reboque de uma estratégia-macro essencialmente voltada
para fins fiscais, numa tentativa do governo brasileiro para simplificar e reduzir a burocracia
das MPE:s atrelada a aspectos tributdrios, com o objetivo de retira-las da informalidade (e com
isso aumentar a arrecadagdo), a par de outras medidas tomadas para permitir a adesdo a
regimes diferenciados de tributacdo, voltadas para firmas que atuam em atividades
especificas, para as quais a opg¢ao a esses regimes tributarios era historicamente vedada.

Para perceber qual dessas teorias explicaria melhor o caso do Brasil, propusemo-nos a
analisar como se deu o processo de formulagao da politica brasileira de estimulo as micro e
pequenas empresas nas contratagdes publicas, que resultou na Lei Complementar n°
123/2006, inclusive identificando eventuais fatores externos (difusdo) e fatores internos

(partidos, grupos de interesse etc.) inerentes ao processo.

1% No Brasil, resumidamente, para poder ser enquadrada como microempresa, a empresa deve ter
auferido, no ano-calendario, at¢ BRL 360 mil; ¢ como empresa de pequeno porte, até BRL 4,8 milhdes
no mesmo periodo.

20 Conforme veremos adiante, o projeto de lei original se referia exclusivamente a questdo da
tributagdo. Na Camara dos Deputados, foram apensados ao referido projeto outros dezoito projetos,
todos relacionados a mesma tematica. Na redacdo original da lei aprovada havia 89 artigos, sendo
apenas oito deles atinentes a beneficios no processo de contratagdo publica.
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Por processo de formulagio, consideraremos aqui o momento pré-decisério®! do policy
cycle, com o estabelecimento de uma agenda e a especificagdo de alternativas (Kingdon,
2011, p. 2).

O modelo sequencial, ou modelo das etapas, ou do ciclo politico (policy cycle), foi
proposto por Lasswell (1956) e depois explorado por Jones (1984), bem como por muitos
outros autores (Jenkins, 1978; Anderson, 2003; Hogwood ¢ Gunn, 1984), que apresentaram
propostas alternativas de classificagdo de etapas, contribuindo com a concep¢ao de um
modelo heuristico de decomposi¢do do processo politico em sequéncias ou etapas, para fins
analiticos.

Apesar das criticas que recebe - ver, nesse sentido, Parsons (1995, p. 79-80) e Sabatier
(2007a, p. 7) - de acordo com Muller (2010, p. 25), o modelo das etapas tem sido o ponto de
partida para muitas abordagens tedricas da analise das politicas publicas. Kingdon, por
exemplo, embora critique abertamente o modelo no Capitulo 4 de sua obra?’, defendendo
inclusive - como sera visto adiante no desenvolvimento tedrico do modelo - que as
alternativas muitas vezes precedem os problemas e a agenda, utiliza-se do modelo como
ponto de partida.

Portanto, Kingdon (2011, p. 3) considera a elaboragdo de politicas publicas como um
encadeamento de etapas apenas como utilidade heuristica, ou seja, embora o proprio autor
tenha se referido a fases do que se convencionou chamar de “ciclo das politicas publicas”,
incluindo pelo menos (1) a defini¢do de uma agenda, (2) a especificacdo das alternativas a
partir das quais deve ser feita uma escolha, (3) uma escolha entre as alternativas
especificadas, sob a forma, por exemplo, de numa votagdo do Congresso ou decisdo
presidencial e (4) a execucdo da decisdo?, tal visdo compartimentada de sucessivas etapas
serviu-lhe apenas para destacar que o foco do seu estudo se concentrava nos dois primeiros

Processos.

21 Para Kingdon, (2011, p. 196): “Two major predecision processes have occupied us: agenda
setting and alternative specification. A governmental agenda is a list of subjects to which officials are
paying some serious attention at any given time. [...] The process of alternative specification narrows
the large set of possible alternatives to that set from which choices actually are made. This distinction
between agenda and alternatives proves to be very useful analytically, and we have returned to it
repeatedly”.

22 Por entender que “neat stages do not describe these processes well”, e que, “while there are
indeed different processes, they do not necessarily follow one another through time in any regular
pattern” (Kingdon, 2011, p. 78).

23 Kingdon, 2011, p. 2.
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Isto posto, a agenda ¢ a lista de temas ou problemas que sao alvo de séria atengdo tanto
por parte de autoridades governamentais como de pessoas de fora do governo (Kingdon,
2011, p. 3); e as alternativas sao as solugdes e propostas apresentadas para superar ou mitigar
os problemas identificados.

Em nossa investigacdo, buscamos respostas as seguintes questdes:

01) A partir de que momento auséncia de uma politica especifica para MPEs nas
contratagdes publicas tornou-se um problema a ser enfrentado?

02) Que fatores especificos fizeram emergir o problema ao nivel de debate publico,
inserindo-o na agenda governamental?

03) Que elementos ou argumentos politicos, ideoldgicos ou técnicos nortearam o Estado
no sentido de utilizar o seu poder de compra em prol das pequenas empresas?

04) Quais os atores mais relevantes neste processo?

05) Quais solugdes foram consideradas, como foram geradas, por que algumas foram
descartadas e quais fatores foram decisivos para a concepcao da politica adotada?

06) Houve veto especifico a alguma solucao encontrada? Se sim, por qual motivo?

07) Em que medida as experiéncias de outros paises foram utilizadas como benchmarking
pelos policymakers no Brasil?

08) O que explicaria uma aprovagao do projeto de lei que culminou na LC n° 123/2006
em tempo relativamente curto, tendo em vista tratar-se de uma politica que, em tese, destina
parte relevante do fundo publico para empresas de menor porte, em detrimento de firmas
maiores, em tese com maior poder de lobby junto aos parlamentares? e

09) Seria possivel identificar algum “empreendedor politico” no processo de formulagao?

Estrutura da Tese

Esta tese possui quatro capitulos, além desta introdug¢do e da conclusio®*.
No Capitulo 1, apresentamos sucintamente o Modelo dos Multiplos Fluxos (Multiple
Streams Framework), elaborado por John Kingdon, e abordamos os métodos e técnicas

utilizados na pesquisa.

24 Como forma de tornar a leitura desta tese mais fluida, traduzimos para o Portugués, na parte
principal do texto, as citagcdes originalmente em Inglés, ¢ apenas excepcionalmente mantivemos
trechos em Inglés nas notas de rodapé. Nas referéncias bibliograficas, utilizamo-nos do Harvard
Reference System.
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No Capitulo 2, desenvolvemos o arcabouco conceitual da Teoria dos Multiplos Fluxos, de
John Kingdon. Tratamos dos participantes e do processo de formulagdo de uma politica
publica, detalhando aspectos relevantes para a compreensao dos fluxos dos problemas, das
politicas (das solug¢des) e da politica, para enfim tratarmos, também conceitualmente, das
janelas de oportunidade e dos acoplamentos. Aqui discutimos ainda o conceito de
empreendedores politicos, e incorporamos ao trabalho as criticas recorrentemente feitas ao
modelo, as quais também foram de grande valia para a nossa pesquisa.

No terceiro capitulo, cuidamos do publico-alvo da politica, das vantagens mais
observadas mundialmente (categorizando-as), detalhamos os beneficios adotados no Brasil, e
indicamos quais ideias foram descartadas durante o processo de formulagdo da politica.
Buscamos neste capitulo fazer uma contextualiza¢do do tema, incluindo uma andlise
comparativa entre as solu¢des adotadas no Brasil € no mundo.

No Capitulo 4, apresentamos e discutimos os resultados da pesquisa, considerando
diferentes aspectos da formulacao da politica. Tratamos do surgimento e reconhecimento do
problema, do seu agendamento, da concepgao das propostas e da influéncia de experiéncias
nacionais e internacionais na tentativa de supera¢do do problema identificado. Cuidamos
também das solu¢des que nao lograram éxito e ficaram no meio do caminho (explicando esse
fendmeno), além de abordar detalhadamente a evolucao do fluxo politico e o acoplamento dos
trés fluxos.

Como estratégia, ainda no Capitulo 4, esmiugamos, de modo espraiado nos subtdpicos
que o compdem, a tramitagdo do Projeto de Lei Complementar n® 123/2004 no Congresso
Nacional, destacando a propositura do projeto, o Anteprojeto do SEBRAE, a atuacdo da
Comissao Especial criada para discutir a proposta, os substitutivos apresentados, bem como
sua discussdo e aprovacdo nos plenarios da Camara dos Deputados e do Senado Federal,

culminando com a san¢do presidencial.
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CAPITULO 1 - MODELO DE ANALISE E METODOLOGIA
1.1 Modelo de analise

A pesquisa realizada baseou-se no Modelo dos Multiplos Fluxos (Multiple Streams
Framework), elaborado por John Kingdon.

Desenvolvido a partir do sistema politico dos Estados Unidos, e sendo concebido a partir
da agenda setting nas areas da satde e dos sistemas transporte, o Modelo dos Multiplos
Fluxos tem sido frequentemente empregado em cendrios distintos, inclusive em Portugal e no
Brasil.

Investigando a aplicabilidade do modelo a sistemas politicos diversos da realidade
estadunidense, Cairney (2012) concluiu pela viabilidade da sua utilizacdo em diferentes
contextos, desde que caracterizados por elementos presentes nas anarquias organizadas®’:
ambiguidade; competicdo por atencdo; processo de selecdo de informacdes imperfeito;
restri¢des de tempo para a tomada da decisdo; afastamento de formas lineares e sequenciais de
tomada de decisdo etc. Para o autor, “o objetivo comum dos estudos baseados nos multiplos
fluxos consiste em identificar a adogdo bem-sucedida de uma ideia especifica a custa de
muitas outras dentro de um processo politico” (Cairney, 2012, p. 240)%.

Jones et al. (2016) identificou sessenta e cinco paises analisados por meio do modelo,
sendo a Europa o continente com maior quantitativo de publicagdes, seguido pela América do
Norte, Asia, Africa e América do Sul. Em termos das areas setoriais analisadas, estudos
incluem investigagdo de politicas em setores como defesa, politica externa, politica ambiental,
educagdo, saude, seguranca e gestao de crise, transporte, comércio, politicas de bem-estar,
agricultura, artes, diversidade, trabalho, tecnologia dentre outras.

Em relacdo ao recorte de pesquisa e areas setoriais analisadas por meio do modelo,
levantamento realizado por Zaharidis (2014) registra tanto a multiplicidade de areas quanto a
aplicacdo em diferentes niveis de governo. Segundo o autor, o modelo seria “uma lente sobre
o processo de politicas publicas util em estudos de caso inico, ou comparagdes ao longo do

tempo, paises, questdes, niveis governamentais e areas setoriais” (Zahariadis, 2014, p. 44)*’.

25 Trataremos desta categoria no Capitulo3.
26 Traducdo livre.

27 Traducgdo livre.
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Em Portugal, a partir de consulta realizada no Repositério Cientifico de Acesso Aberto®®,
identificamos nove trabalhos, sendo todos eles teses ou dissertagdes no ambito da Escola de
Sociologia e Politicas Publicas do ISCTE-IUL, aplicando o modelo a analise da agenda
setting em diversas areas setoriais como energia, politica de combate as drogas, inclusao
educacional, governo eletronico, assisténcia a criangas e jovens, e pericia médica do trabalho.

Por outro lado, no Brasil, encontramos, a partir de consulta ao Catdlogo de Teses e
Disserta¢des?’ mantido pela Coordenagio de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
do Ministério da Educacdo, 23 teses e dissertacdes utilizando-se do modelo, em areas como
orcamento participativo, extin¢gdo de organizagdes publicas, politicas de transferéncia de
renda, previdéncia social, assisténcia a familias atingidas por acidentes em barragens de
mineradoras, politica ambiental, educacdo na reforma agraria, regulacdo da internet,
agrotoxicos, politica de satude etc.

A esse propdsito, no Capitulo 2, utilizamo-nos de alguns destes trabalhos para
exemplificar como se dao, de forma concreta, os fluxos do modelo proposto por Kingdon.

O modelo de Kingdon se presta a aplicagdo de métodos narrativos para a reconstru¢ao
estruturada de casos, preservando a riqueza e o dinamismo de seus processos, atores politicos
e eventos. E particularmente util para focalizar os estagios pré-decisionais do policy cycle,
especificamente a defini¢do da agenda e a escolha das solugdes ou alternativas de politica que
serdo consideradas na tomada de decisdo.

Gottems et al. (2013, p. 517), estudando a aplicagdo do modelo dos multiplos fluxos na
analise de politicas de saude, afirma que o modelo de Kingdon mostra-se “aplicavel em
diferentes sistemas politicos, para andlises de periodos prolongados, exame de interagdes
contemporaneas entre nacdes, delimitacdo das influéncias politico-ideoldgicas na formulagao
das politicas publicas e do papel das novas administragdes na abertura de uma janela politica.
Ao ser aplicado, possibilitou explicitar a importancia dos indicadores econdmicos e sociais
nas priorizagdes das agdes de governos”.

Afirma ainda que, “em linhas gerais, as contribui¢des do modelo dos multiplos fluxos
para a analise de politicas publicas podem ser divididas em quatro eixos: 1) no estudo da
macropolitica e sua influéncia nas politicas setoriais; 2) na analise das influéncias das relagdes

intergovernamentais e dos governos com a sociedade civil na formac¢do da agenda; 3) no

28 https://www.rcaap.pt. Acesso em 01/11/2020.
29 https://catalogodeteses.capes.gov.br/catalogo-teses. Acesso em 01/11/2020.
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exame da atuagdo dos atores e empreendedores na implantagdo da politica; 4) no estudo dos
processos decisorios dos governos locais e nacionais” (Gottems et al., 2013, p. 517).

A aplicagdo do modelo permite demonstrar como determinados temas atraem a atencao
dos governos, enquanto outros nao. Nesse contexto, a agenda ¢ definida como o “rol de temas
ou problemas a que os funcionarios do governo e as pessoas estreitamente associadas a eles
fora do governo, dedicam séria atencdo, a qualquer tempo” (Kingdon, 2011, p. 166)*°.

O modelo admite a possibilidade de multiplas agendas em conformacdo no processo
politico: a agenda governamental, que recebe atencdo prioritaria dos dirigentes publicos; e
agendas especializadas, que interessam a comunidades de politica e grupos de interesse
especificos.

Quanto as solugdes que serdo levadas em conta na tomada de decisdo, a premissa basica
de Kingdon ¢ a complexidade e fluidez do processo politico, o qual envolve a competi¢ao
entre multiplos atores e respectivos interesses.

A mudanca envolve o acoplamento de trés fluxos, conforme a denominagdo de
Kingdon®!: o fluxo dos problemas (problems stream); o fluxo das politicas, ou das solugdes
(policies stream); e o fluxo politico, ou fluxo da politica (politics stream).

O acoplamento pode ocorrer por meio de processos complexos de interpenetracao entre
esses fluxos, com desfechos imprevisiveis que resultam na mudanga ou imposi¢ao de vetos a
mesma. Assim, a fase pré-decisional abriga um processo aberto que podera ou ndo levar a
conformagdo de um problema merecedor de atencdo, ou mesmo a solugdes aceitaveis, que
eventualmente ja estejam “prontas” e disponiveis.

As chances de um tema ganhar proeminéncia e escalar ao status de agenda sdo maiores
quando problemas e solugdes, ou solucdes e eventos politicos (fluxo da politica), estejam
acoplados. As chances sdo ainda maiores quando os trés fluxos estdo acoplados.

A mudanca da politica publica ocorre pela conexao do problema com o fluxo politico,
quando uma janela de oportunidade se abre. A conexdo se dd por forca de acdes

empreendedoras conduzidas seja por um individuo ou por uma organizagdo que acolha a

30 Traducgdo livre.

9

31 Termos como “acoplamento”, “fluxos”, “janelas de oportunidade”, dentre outros, sdo usados por
Kingdon (2011) como abstragdes para descrever o seu modelo de analise, o qual, por sua vez, foi
concebido a partir de observagdes empiricas muito concretas. Isto posto, manteremos, a esta altura da
tese, a linguagem metaforica do autor. No Capitulo 2 empreendemos o esfor¢o de indicar que ideias
correspondem a tais verbetes, inclusive com exemplos de outros trabalhos académicos.
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atividade empreendedora individual ou de equipes, que Kingdon (2011, p. 179) chama
“empreendedores politicos”.

Fernandes (2010, p. 43), ao se debrucar sobre o modelo de Kingdon, afirma que os
empreendedores promovem o acoplamento dos fluxos de varias formas, “identificando e
aproveitando oportunidades; definindo o problema e presumindo suas causas; criando um
momento adequado de decisdo; divulgando com eficiéncia as questdes e propostas;
identificando e selecionando espagos de atuagao politica; construindo coalizdes de apoio;
intermediando interesses; desenvolvendo estratégias; quebrando protocolos burocraticos;
aprendendo pela experiéncia e sendo persistente, mesmo quando a janela de oportunidade nao
esteja aberta”.

Para Kingdon (2011), a janela de oportunidade também pode ser ativada por um evento
focalizador, mudanca de dirigentes-chave, emergéncia de problemas com apelo publico,
choques externos ou ainda, oportunidades do calendario politico que aparecem de forma
sazonal e previsivel, a exemplo das elei¢cdes. Além disso, o modelo pressupde um ingrediente
de aleatoriedade, admitindo o impacto de fatores e circunstancias que estejam além do
controle pelos atores politicos. O aproveitamento do timing pelos empreendedores ¢ crucial,
embora a abertura da janela possa ser influenciada também pela acdo empreendedora.

O acoplamento estd associado a conformag¢dao de uma situagdo na qual os efeitos dos
fluxos assumem uma dinamica interativa, o que requer do empreendedor um gerenciamento
adequado: ndo se trata de controlar ou conduzir a situa¢do, mas lidar com as for¢as disruptivas
que possam separar os fluxos (Jones, 1994, p. 9). A inabilidade, insucesso ou incapacidade de
aproveitar tempestivamente as janelas de oportunidade explicam o fracasso em obter
aceitacdo e consenso para a decisdo. O fracasso pode ocorrer na forma da ndo-decisdo, da
decisdo por mudangas incrementais ou do veto a proposta que obteve consenso no fluxo das
politicas.

Isto posto, utilizamo-nos do modelo como base analitica de maneira a facilitar a
compreensdo ¢ exame do fendmeno em estudo, consolidando os pressupostos tedricos da
investigagdo. Como o objeto de estudo ¢ a identificagdo de determinantes da formulacdo da
politica, os trés fluxos sdo oportunamente abordados neste trabalho.

Como restara claro ao longo desta tese, a pesquisa realizada nos permitiu ter uma visdo
mais precisa e abrangente do processo, de modo que varias das nocdes a proposito da
formulacao da politica que tinhamos quando no inicio deste trabalho mostraram-se, ao final,

ora incompletas, ora equivocadas.

22



1.2 Metodologia e métodos

Com relagdo a forma de abordagem do problema, realizamos um estudo qualitativo, a partir
de um estudo de caso unico. Para alcangar o objetivo deste projeto, do ponto de vista dos
procedimentos técnicos (Gil, 2006), utilizamo-nos de extensa analise documental, entrevistas
semiestruturadas, além de pesquisa bibliografica.

A primeira etapa da investigagdo empirica consistiu em uma pesquisa documental,
seguindo a trajetéria dos eventos. Na pesquisa que culminou no acervo documental coletado,
buscamos, além de documentos e pareceres internos do Poder Executivo, fontes relacionadas
ao processo politico formal de tramitagcdo do projeto de lei, bem como estudos elaborados por
especialistas e grupos de interesse de fora do governo.

Procedeu-se a consultas aos projetos de lei, exposicdes de motivos e justificativas,
emendas, substitutivos, requerimentos, pareceres técnicos, notas taquigraficas, atas e registros
(inclusive em dudio e video) das reunides deliberativas e audiéncias publicas realizadas,
diagnosticos, relatorios e artigos elaborados por atores de relevo nos episodios identificados
durante a discussdo do Projeto de Lei Complementar n® 123/2004, além de inumeros
documentos ndo diretamente relacionados as atividades do parlamento propriamente ditas,
como estudos elaborados, a época, por grupos de interesse e especialistas do setor.

Identificamos os agentes mais relevantes no processo, ja como medida de direcionamento
das entrevistas que foram realizadas. Reconhecemos e classificamos os expedientes mais
relacionados a identificacdo dos problemas, as especificagdes das alternativas e solugdes e ao
processo politico, procedendo a avaliacdo meticulosa do contetido de tais documentos,
cotejando-os, num primeiro momento, com os demais documentos coletados, e,
posteriormente, com as respostas das entrevistas.

Por exemplo, tivemos acesso ao estudo intitulado “Subsidios para o estabelecimento de
politicas de acesso das MPEs as compras governamentais”, elaborado em 2003 pela empresa
Consultrend Consultoria Econdmica a pedido do SEBRAE de Sao Paulo, com o objetivo de
“assessorar a Geréncia de Politicas Publicas e Sociais do SEBRAE-SP no posicionamento da
entidade perante as mesmas politicas em curso, no ambito dos governos Federal e do Estado
de Sao Paulo” (Fernandes e Marrone, 2003, p.3). Trata-se, com efeito, do primeiro registro de
propostas para conceder as empresas de menor porte vantagens e beneficios nas contratagdes
publicas no Brasil, contendo importantes elementos para discutirmos, ao longo da tese, o

surgimento e a remodelagem de alternativas ou solugdes no bojo do processo de construcao
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da politica publica estudada, bem como indicativo de agentes publicos relevantes nesse
processo, a exemplo de Bruno Quick e Paulo Skaf.

No que tange aos documentos mais relacionados a discussdo no ambiente politico
propriamente dito, tivemos amplo acesso aos projetos de lei propostos no ambito do Poder
Legislativo, notas taquigraficas, atas e audios de audiéncias publicas, reunides e sessdes
deliberativas em comissoes parlamentares € no plenario da Camara dos Deputados e do
Senado Federal, discursos de parlamentares sobre o tema etc.

O levantamento da cobertura noticiosa pela imprensa representou uma importante fonte
de informagdes para o registro dos eventos e compreensdo dos posicionamentos e da interagao
entre os atores, com o objetivo de aferir seu papel (em termos de comportamento e
relevancia), especialmente no agendamento do problema.

A selegdo, organizacdo e utilizagdo dos dados qualitativos oriundos dos documentos
oficias, ndo oficiais e de textos jornalisticos, deu-se por categoria tematica, num processo de
classificagdo de acordo com objetivos da investigagdo. Em suma, os documentos foram
classificados como mais pertinentes a cada um dos fluxos (dos problemas, das politicas e da
politica), ou ao acoplamento desses fluxos, e, subsidiariamente, a identificagdo de
empreendedores de politicas publicas.

A proxima etapa da pesquisa empirica consistiu na realizacdo de entrevistas
semiestruturadas, cujos participantes eram atores governamentais € ndo governamentais que
pudessem contribuir para a descri¢do do processo de formulagcdo da agenda. O objetivo das
entrevistas foi o de conseguir perceber dindmicas mais informais nao espelhadas nos
documentos oficiais de producdo governamental. Uma vez que a dimensdo das interpretacdes
dos problemas, solugdes e contexto politico nos interessa sobremaneira, utilizamos a
entrevista semiestruturada para a partilha espontanea e explicita dessa informagao.

Os entrevistados foram selecionados de acordo com as fungdes que ocupavam a época
tanto no governo quanto fora dele, tendo sido identificados dezesseis atores perfazendo ambas
as categorias, realizando-se entrevistas com doze destes.

O critério de selecao dos entrevistados observou a escolha de representantes de grupos
naturais, entendidos como aqueles que a teoria e os dados encontrados apontaram como mais
relevantes (Gaskell, 2002). Alguns deles foram inicialmente selecionados em funcdo do papel
desempenhado no processo de agendamento e decisdo, considerando suas competéncias e
iniciativa. Portanto, para a selecdo das fontes para entrevista, escolhemos inicialmente os

agentes diretamente envolvidos no processo, como o Presidente da Republica e o Ministro da
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Fazenda a época, parlamentares proeminentes, como liderangas, presidentes de comissdes
tematicas e relatores do projeto de lei na Camara e no Senado Federal, burocratas, assessores
parlamentares, representantes de entidades empresariais, com destaque para o SEBRAE e para
a Frente Empresarial pela Lei Geral das Micro e Pequenas Empresas.

A par disso, a lista inicial de fontes para entrevista foi ampliada de modo progressivo, em
funcdo das referéncias obtidas na sequéncia das entrevistas realizadas - a cada entrevista
realizada também buscou-se levantar nomes para compor a proxima entrevista a realizar.

Isto posto, foram entrevistados os seguintes agentes, identificados com as respectivas
atuacdes a época:

a) Luis Inacio Lula da Silva, Presidente da Republica;

b) Antonio Palocci, Ministro da Fazenda;

c¢) Jutahy Magalhaes Junior, Deputado Federal (PSDB-BA), autor do PLP 123/2004;

d) Carlos Melles, Deputado Federal (PFL-MG), Presidente da Comissdo Especial criada

para discutir o PLP 123/2004 na Camara dos Deputados;

e) Luiz Carlos Hauly, Dep. Federal (PSDB-PR), relator do PLP 123/2004 na Camara dos

Deputados;

f) Paulo Okamotto, Presidente do SEBRAE;

g) Bruno Quick, Gerente de Politicas Publicas do SEBRAE;

h) Paulo Skaf, Presidente da Federacao das Industrias do Estado de Sao Paulo (FIESP);

1) Adriano da Nobrega Silva, Consultor Legislativo da Camara dos Deputados;

J) Adailton Teixeira, Assessor do Gabinete do Deputado Luiz Carlos Hauly;

k) Ricardo Tortorella, Coordenador da elaboracdo da Lei Geral das Micro e Pequenas

Empresas no SEBRAE/SP; e

1) André Spinola, Analista Técnico do SEBRAE Nacional.

As entrevistas foram realizadas entre fevereiro e julho de 2020, em meio a pandemia de
Covid-19. Como, em fun¢do da pandemia, nenhum agente concordou em realizar entrevista
presencialmente, a maioria delas foi realizada por meio de aplicativos que permitem video-
conferéncia, como Zoom, Google Meets, Microsoft Teams e WhatsApp. Apenas a entrevista
com Jutahy Magalhdes Junior foi realizada através de telemovel (aparelho de telefone
celular).

E possivel separar os entrevistados em dois grupos de agentes publicos, isto é, duas
categorias, tal como Kingdon (2011) estratifica os participantes no processo de formulagdo de

uma politica publica: a dos que atuam (no caso, atuaram) dentro do governo (Luis Inacio Lula
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da Silva, Antonio Palocci, Jutahy Magalhdes Junior, Carlos Melles, Luiz Carlos Hauly,
Adriano da Nobrega Silva e Adailton Teixeira) e fora dele (Paulo Okamotto, Bruno Quick,
Paulo Skaf, Ricardo Tortorella e André Spinola).

Kingdon (2011) salienta ainda que ¢ possivel separar os participantes em outras
categorias, havendo um cluster visivel de atores, e outro oculto®”>. O primeiro geralmente
recebe muita aten¢do da midia e do publico em geral, e inclui o Presidente e seu staff, os
membros mais proeminentes do Congresso e os partidos politicos, por exemplo; enquanto o
aglomerado relativamente escondido inclui especialistas como académicos e pesquisadores,
burocratas de carreira, funcionarios do Congresso e nomeados politicos de segundo escaldo.
Os grupos de interesse transitariam entre os dois grupos, com algumas de suas atividades
muito divulgadas e outras dificilmente visiveis a todos.

Haviamos identificado também agentes “hibridos”, que formalmente compunham a esfera
publica por serem parlamentares, mas a0 mesmo tempo pertenciam e lideravam interesses de
entidades empresariais. Refiro-me a Armando Monteiro, a época Deputado Federal (PTB-PE)
e Presidente da Confederacdo Nacional da Industria (CNI); e Gerson Gabrielli, a época
Deputado Federal (PTB-PE) e um dos coordenadores da Frente Empresarial pela Lei Geral
das Micro e Pequenas Empresas. No entanto, mesmo ap6s iniimeras tentativas empreendidas
durantes meses, nao foi possivel entrevista-los. O mesmo se deu com Luiz Otavio, a época
Senador (PMDB-PA), relator do PLP 123/2004 no Senado Federal; e com José Pimentel, a
época Deputado Federal (PT-CE), que foi recorrentemente citado nas entrevistas como um
agente relevante na articulagdo para a aprovag¢do da Lei Complementar n° 123/2006 na
Camara dos Deputados.

Nao obstante, acredita-se que as entrevistas realizadas com os doze agentes indicados
contribuiram sobremaneira para que este pesquisador alcangasse os objetivos almejados neste
trabalho.

Realizei entrevistas individuais semiestruturadas para a ferramenta de coleta de
informagdes dos atores, conduzidas com base num roteiro elaborado a partir das questdes de
pesquisa, buscando estimular o entrevistado a apresentar a sua narrativa do episddio sob
analise. O formato semi-estruturado permitiu-me incorporar informagdes novas, que ao fim e
ao cabo, tiveram grande relevancia na redefinicao das suposi¢des preliminarmente propostas

por este pesquisador.

32 Para Kingdon (2011), a definicdo das agendas seria mais afetada pelo cluster visivel de
participantes, enquanto a geragdo de alternativas ocorreria com maior frequéncia no cluster oculto.
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Nas entrevistas, foram abordados, em linguagem acessivel e de forma roteirizada®®, o
fluxo dos problemas, das politicas publicas e da politica, buscando-se identificar os atores
visiveis e invisiveis que atuam nos processos de estabelecimento da agenda e das alternativas,
além dos empreendedores de politicas publicas e as janelas de oportunidade.

O roteiro semiestruturado com questionamentos abordou as principais variaveis do
Modelo de Multiplos Fluxos aplicado a politica de estimulo as micro e pequenas empresas nas
contratagdes publicas no Brasil. Quanto ao fluxo dos problemas, buscou-se reconstruir a
percep¢do de quando a questdo se tornou um problema publico digno de aten¢do dos
decisores governamentais ¢ do Congresso. No fluxo das politicas publicas, investigou-se o
processo de selegdo de alternativas, quem participou, quais sdao as caracteristicas das
propostas majoritarias, € como se deu esse processo de validagdo, escolha, remodelagem e
descarte das alternativas. No fluxo da politica, buscou-se identificar os atores visiveis mais
proeminentes e o quanto a distribuicao ideoldgica no Governo, no Congresso, € as campanhas
de pressdo de grupos de interesse afetaram a entrada da questdo na agenda decisoria.

Procurei verificar como os entrevistados reconstituem o surgimento da politica publica
analisada, quais caracteristicas o entrevistado atribui a essa politica, quais problemas ele
evoca para justificd-la, como ele reconstrdéi a conjuntura politica e a formulacdo de
alternativas de a¢do, além de quais atores o entrevistado julga terem exercido influéncia na
formulacao da politica, € com quais recursos ¢ interesses o fizeram.

Também buscamos identificar os atores mais relevantes que influenciaram cada um dos
fluxos, assim como os empreendedores de politicas publicas que promovem o acoplamento
dos fluxos e as janelas de oportunidade que se abriram nesses ultimos anos para a alteragao
dessa politica.

Todas as entrevistas foram gravadas e posteriormente transcritas para evitar a perda de
dados.

Por fim, realizou-se a triangulag¢@o ao utilizar conjuntamente os dados documentais e as
entrevistas semiestruturadas. A partir da triangulacdo de informagdes contidas nas respostas
dos entrevistados e as diversas outras fontes obtidas, o critério de saturacdo da informacao
definiu o quantitativo total de fontes a serem consultadas, considerando a reiteragdo ¢ a

consisténcia das evidéncias obtidas.

33 Vide ANEXO G - Roteiro de perguntas utilizadas nas entrevistas.
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CAPITULO 2 - COMO CHEGA A HORA DE UMA IDEIA?
2.1 Os participantes e o processo de formula¢io de uma politica publica

O Modelo dos Multiplos Fluxos (Multiple Streams Framework) foi concebido por John
Kingdon no livro Agendas, Alternatives and Public Policies, originalmente publicado em
1984. A obra ¢ fruto de uma pesquisa que abrangeu 23 estudos de casos ocorridos nas trés
décadas anteriores e quase 250 entrevistas realizadas entre 1976 ¢ 1979 com pessoas proximas
a arena de tomada de decisdes nas 4reas da satde e do transporte nos EUA.

O autor buscou compreender como se dé a defini¢do de uma agenda e a especificagdo das
alternativas a partir das quais deve ser feita a escolha de uma politica publica. Ou, nas suas
palavras, “porque alguns assuntos se tornam proeminentes na agenda politica e outros nao, e
por que algumas alternativas de escolha sdo seriamente consideradas enquanto outras sao
negligenciadas” (Kingdon, 2011, p. 3)

De inicio, o autor tece consideracdes sobre alguns modelos predecessores que se
destacavam a época, refutando, por exemplo, a ideia de que a politica publica decorre de um
processo de decisdo racional e compreensiva, em que os decisores politicos primeiro
definiriam os seus objetivos de forma bastante clara e estabeleceriam formas de alcangar
aqueles objetivos; para depois procurar muitas alternativas (idealmente, todas) para alcangar
estes objetivos; apds isso, comparar as alternativas sistematicamente, avaliando os seus custos
e beneficios; e finalmente escolher as alternativas que lhes permitissem alcancar os seus
objetivos ao menor custo. Para Kingdon (2011, p. 78), as fases bem delimitadas nao
descrevem adequadamente estes processos, porque “eles ndo necessariamente seguem uma
fase a outra como padrao regular através do tempo. Em vez disso, varios fluxos desenvolvem-
se independentemente”.

Ao analisar como se dé a defini¢do da agenda e a especificagdo das alternativas, Kingdon
(2011) destaca os participantes e os processos envolvidos nestas etapas.

Os participantes foram inicialmente separados em duas categorias, quais sejam, os que

atuam dentro do governo (a Administracdo, formada pelo Presidente, seu staff e pelos

34 De acordo com informagdes constantes do livro, um quinto dos entrevistados era do Congresso,
membros de comissdes ou funcionarios dos gabinetes de apoio. Cerca de um ter¢o estava no Poder
Executivo, incluindo servidores, nomeados politicos, além de agentes proximos a Presidéncia. As
entrevistas restantes foram com pessoas de fora do governo, incluindo lobistas, jornalistas,
consultores, académicos, pesquisadores e outras pessoas importantes nas areas da satide e do
transporte.
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nomeados politicos; os funcionarios publicos de carreira; os membros do Congresso; € 0s
assessores do Congresso) e fora dele (grupos de interesse; pesquisadores académicos e
consultores independentes; a imprensa; os partidos politicos; e o publico em geral).

Isto posto, Kingdon (2011) buscou avaliar qual o nivel de influéncia (importancia e tipo
de importancia) destes participantes na definicdo da agenda e na especificagdo das
alternativas, além dos recursos de que cada um dispde para exercer tal influéncia. Uma ideia
central aqui ¢ que a escolha da alternativa (assim como a implementagdo da politica) pode
funcionar de forma bastante diferente da defini¢do da agenda, ou seja, alguns participantes
podem ter mais influéncia em numa etapa do que em outra.

Por exemplo, embora nenhum outro ator no sistema politico tenha a capacidade do
Presidente de estabelecer agendas em determinadas areas, € a Administragdo seja considerada
bastante proeminente na definicdo da agenda, ele teria menos controle sobre as alternativas
(Kingdon, 2011, p. 23). Por outro lado, os burocratas de carreira ndo seriam particularmente
importantes na defini¢do da agenda em relacdo aos outros participantes, mas eles exercem
algum dominio na escolha das alternativas (Kingdon, 2011, p. 32). O Congresso, por sua vez,
¢ central tanto para a defini¢do das agendas como na especificacdo das alternativas, embora os
seus membros tenham mais influéncia sobre as primeiras, enquanto os assessores possuem
maior ingeréncia na discussao de alternativas (Kingdon, 2011, p. 43).

A importancia de cada ator citado acima ¢ evidenciada por Kingdon (2011) a partir da
pesquisa por ele realizada, levando em conta os “recursos” que cada participante teria a sua
disposi¢do para fazer vingar seus propositos.

O Presidente, por exemplo, disporia de um conjunto de recursos organizacionais (como a
prerrogativa para contratar e demitir, e a relativa coesdo no Poder Executivo a partir de uma
autoridade decisoria unitaria), bem como institucionais, incluindo o poder de veto e a relativa
capacidade de pautar a votagdes do Congresso (através da iniciativa privativa e dos pedidos
de urgéncia etc.), além de grande ateng¢do da imprensa. Ja o staff presidencial e os nomeados
politicos de primeiro escaldo se envolvem mais em negociacdes detalhadas com os
departamentos, o Congresso, € os grupos de interesse - que irdo produzir as propostas da
administracao e que irao clarificar as posi¢des de negociacdo da Administracao a medida que
um projeto vai avangando no processo legislativo.

O Congresso possuiria, por exemplo, autoridade legal, ampla cobertura da imprensa, a
presenca de pontos de vista variados sobre um mesmo assunto, além da longevidade de seus

assessores ¢ de membros mais proeminentes.
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Por outro lado, entre os recursos dos burocratas de carreira estdo a sua longevidade, a sua
expertise, além das relacdes que mantém com membros e assessores do Congresso € com
grupos de interesse.

J& entre os participantes de fora do governo, os grupos de interesse sdo importantes na
defini¢do da agenda, promovendo novos assuntos na ordem do dia ou defendendo
determinadas propostas, embora grande parte da sua atividade nao consista em promogao
positiva, mas sim de bloqueio negativo, isto €, tais grupos muitas vezes procuram preservar
prerrogativas ou beneficios de que gozam, bloqueando iniciativas que (acreditam) reduziriam
tais beneficios.

Por sua vez, académicos, pesquisadores e consultores independentes, assim como a
imprensa, afetariam as alternativas mais do que a agenda. J& os partidos politicos definem
temas gerais, afetando a agenda, mas ndo suficientes para dominar o debate das alternativas.
Por fim, a opinido publica age mais como uma restricdo do que ¢ possivel fazer, do que como
uma promotora de uma determinada ideia.

Quanto ao processo, Kingdon (2011), ¢ refratario da ideia de analisar a formulagdo de
uma politica publica tracando-se uma linha de evolucdo desde sua origem, porque, para o
autor, quando se comeca a tracar a historia de uma proposta através do tempo, nao haveria um
momento ideal para estancar a analise, ou seja, a tentativa de rastrear as origens de uma
proposta envolveria uma regressao infinita. Ainda que pudesse sé-lo, seria dificil determinar
se um evento em um ponto anterior foi ou nio mais importante que um evento posterior’>.

Uma combinagdo complexa de fatores seria geralmente responsavel pelo avango de um
determinado tema em destaque na agenda, e a caracteristica principal dos processos seria
consequéncia de varios fatores atuando em conjunto. Para Kingdon (2011, p. 72), “a chave
para a compreensdo da mudanca ndo ¢ de onde a ideia veio, mas o que a fez tomar corpo e
crescer. E fundamental que uma ideia comece em algum lugar, e que se torne difusa na

comunidade de pessoas que lidam com um determinado dominio politico’®.

35 Na pesquisa de Kingdon (2011), por exemplo, nenhuma categoria de participantes discutia
consistentemente assuntos a frente de outras, ¢ nenhuma atuava de forma desproporcional quando o
assunto era importante, ao contrario; quando os assuntos se encontram na agenda, eles pareciam
atingir todos os participantes de forma mais ou menos igual, com comunidades inteiras
simultaneamente afetadas.

36 Traducdo livre.
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Isto posto, o Modelo dos Multiplos Fluxos foi desenvolvido a partir do Garbage Can
Model (Modelo das Latas de Lixo), desenvolvido por Cohen, March e Olsen (1972), que
buscavam entender organizagdes que eles chamaram "anarquias organizadas”.

Tendo como referencial empirico as universidades norte-americanas, as anarquias
organizadas teriam trés propriedades gerais, quais sejam: auséncia de preferéncias/objetivos
claramente definidos; auséncia de compreensao dos processos da organizagao como um todo;
e participagdo fluida em que os atores que entram e saem da arena de tomada de decisdo.
Além disso, e apesar destas caracteristicas, tais organizagdes funcionam: elas tomam decisdes,
adaptam-se, e sobrevivem - e, por vezes, bastante bem.

No modelo de Cohen, March e Olsen (1972), tais organizagdes - ou estruturas de decisao
- podem ser compreendidas em quatro fluxos, que seriam: problemas, solucdes, participantes
e oportunidades de escolha. Cada um desses fluxos teria vida propria, em grande parte sem
relacdo com os outros.

Kingdon (2011, p. 85) também tratou o governo federal norte-americano como anarquia
organizada:

“As pessoas ndo concordam sobre o que elas querem que o governo realize,
e muitas vezes sao obrigadas a agir antes mesmo de definirem com precisao
as suas preferéncias. Frequentemente ndo sabem como realizar o que querem
realizar, mesmo que elas possam definir os seus objetivos. [...] As pessoas
também ndo necessariamente compreendem a organizacdo da qual fazem
parte: a mao esquerda ndo sabe o que a mao direita esta a fazer. A
participagdo ¢ definitivamente fluida. Mesmo dentro de uma burocracia
relativamente hierarquica, algumas pessoas assumem uma importancia que
ndo ¢ proporcional ao seu papel formal, e outros sdo impotentes apesar dos
consideraveis poderes no papel. Tanto o Legislativo como o Executivo estdo
no ato, enevoando ainda mais os limites organizacionais. E vérias categorias
de pessoas fora do governo também entram e saem da tomada de decisdo. A
participacdo muda de uma decisdo para outra. A rotatividade do pessoal

aumenta a fluidez. Assim, uma descrigdo do governo federal ndo esta longe

de ser uma anarquia organizada™’.

Assim, a partir de uma adaptagao dos fluxos previstos no Modelo das Latas de Lixo, o

modelo adaptado de Kingdon prevé trés principais fluxos do processo no governo federal: o

37 Traducdo livre.
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fluxo envolvendo o reconhecimento do problema; o fluxo da formacdo e refinamento de
propostas politicas (solugdes); e o fluxo da (atividade) politica.

Adentrando no fluxo dos problemas, convém, inicialmente, tratar de diferentes categorias
adotadas por Kingdon (2011), quais sejam: condi¢do, problema, agenda governamental e
agenda de decisao.

Como exemplos de condi¢des, Kingdon (2011, p. 109) cita “mau tempo, doencas
inevitaveis e intratdveis, epidemias, pobreza, fanatismo™>®. Assim, condi¢des transformam-se
em problemas, e tém uma melhor chance de subir na agenda, quando algum dos participantes
acredita ser possivel fazer algo para muda-las.

Pessoas dentro e fora do governo definem condi¢des como problemas por varios motivos.
Por exemplo, condi¢des que violam os valores sociais importantes viram problemas.
Condigdes também se tornam problemas por comparagdo com outros paises.

A agenda governamental, por sua vez, seria a lista de problemas a que os agentes publicos
estdo prestando muita atencao, enquanto uma agenda de decisdo € uma lista de assuntos que
esta avangando para uma decisdo de uma autoridade, tal como promulgacao de uma lei ou um
decreto presidencial (Kingdon, 2011, p. 4).

Objetivamente, o fluxo dos problemas ¢ a metafora utilizada por Kingdon (2011) para
conceber como uma condi¢do ¢ algcada a condi¢do de problema, e como esse problema pode
vir a ocupar a agenda.

Quanto aos meios por meio dos quais condigdes sdo reconhecidas como problemas,
Kingdon (2011) cita os indicadores, eventos focais (como crises ou desastres, por exemplo) e
o feedback dos programas de governo.

Os indicadores tém sido recorrentemente apontados em diversos estudos que se valem do
modelo analitico de Kingdon (2011) como gatilho para o reconhecimento de problemas, eis
que tanto sua magnitude como sua mudanca capturam a atenc¢do de autoridades e funcionarios
publicos. Por exemplo, Ataide (2014, p. 41), avaliando a evolugao da politica publica da Rede
Nacional de Cuidados Paliativos em Portugal, afirma que.

“aplicando o referido modelo a presente investigacdo, 0 nosso problem
stream foi apresentado pelo aumento da esperanga média de vida e o
consequente envelhecimento populacional, que faz com que haja um nimero
maior de pessoas com doengas cronicas que ndo se curam, ¢ também pela

fraca oferta em cuidados paliativos dentro da Rede Nacional de Cuidados

38 Traducdo livre.
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Continuados Integrados, apresentada através de indicadores como os lugares
de internamentos, niumero de camas e numero de doentes a necessitar da

prestacdo destes cuidados”.

Resende (2019), ao avaliar a formagdo da agenda na reforma do ensino médio brasileiro®,
afirma que o resultado insatisfatorio da educagdo brasileira, como o ndo cumprimento de
metas estabelecidas no Plano Nacional de Educacao, as baixas notas obtidas nos exames
nacionais e internacionais e a oferta insuficiente de matriculas em tempo integral,
contribuiram de forma consideravel para que os governantes buscassem por mudangas nas
politicas publicas existentes, pressionando pela busca de solu¢des entre os especialistas e
parlamentares.

Também um evento focal - como um desastre ou uma crise - chama a atengdo para
algumas condigdes mais do que para outras. Por exemplo, no Brasil, logo apds o rompimento
da barragem em Brumadinho*’ (no Estado de Minas Gerais), em 25 de janeiro de 2019, foram
apresentados cinco Projetos de Lei no Congresso*' buscando ampliar seguranca em barragens
de rejeitos, punir com mais rigor quem der causa a desastres ambientais, bem como garantir
beneficios a atingidos por rompimento de barragens.

Além disso, atores no processo de formulagao de politicas publicas também aprenderiam
sobre condi¢des e sobre o funcionamento dos programas existentes através do feedback, seja
formal (por exemplo, a rotina acompanhamento de custos ou estudos de avaliagdo de
programas) seja informal (por exemplo, fluxos de reclamagdes que fluem em escritorios do
Congresso).

Por outro lado, o fluxo das politicas publicas ¢ a metafora usada por Kingdon (2011) para
explicar como solugdes, propostas e alternativas surgem, sao discutidas, revisadas e
rediscutidas, ganham visibilidade, e ocupam espaco na agenda, vindo a tornar-se parte da
politica publica.

Kingdon (2011) equipara o fluxo das politicas piblicas a um processo de selecao natural
biologica. Através de imposicdo de critérios pelos quais algumas ideias sdo selecionadas

enquanto outras sao descartadas, a ordem ¢ desenvolvida a partir de um padrdo de caos e de

39 Equivalente ao ensino secundario em Portugal.

40 Trata-se do maior acidente de trabalho no Brasil em perda de vidas humanas (271 mortos e 10
desaparecidos) e o segundo maior desastre industrial do século XXI.

41 Na Camara dos Deputados, Projetos de Lei n°s 2.787/2019, 2.788/2019, 2.790/2019, 2.791/2019;
no Senado Federal, Projeto de Lei n°550/2019.
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aleatoriedade, que o autor chamou de “sopa politica primordial”*?. Estes critérios incluem a
viabilidade técnica, congruéncia com os valores de membros da comunidade, e a antecipacao
de constrangimentos futuros - incluindo, eventualmente, restricdes orgcamentarias -, aceitagao
publica e receptividade dos politicos.

Solugdes consideradas inviaveis - que ndo se enquadram nos valores da comunidade
politica, que custariam mais do que o or¢amento permite, que entram em conflito com a
oposi¢ao - ou com o Governo -, que receberao criticas de publicos especializados, que nao
vao encontrar boa recepgdo entre os politicos - sio menos propensas a sobreviver do que as
propostas que atendam a esses padroes.

Para que algumas propostas alcancem alguma viabilidade, pode ser necessario um longo
processo de “amaciamento”, “amolecimento” ou “suavizac¢ao”, no sistema. No processo de
desenvolvimento de politicas, a recombinacdo de ideias ¢ mais importante que o surgimento
de novas formas por inteiro.

Por exemplo, Aragdao (2011, p. 133), ao analisar o agendamento do Programa de
Economia Solid4ria* criado pelo Governo do Brasil em 2003, observa que:

“Em seus depoimentos, os entrevistados afirmam que o contexto de gestagdo
do campo da economia solidaria, nas duas ultimas décadas do século XX,
possibilitou seu amadurecimento e organizacdo. Nesse periodo, diferentes
iniciativas baseadas nos principios da economia solidaria foram executadas
em todo o pais por entidades vinculadas o poder publico e aos movimentos
sociais organizados. Sdo desta época as experiéncias desenvolvidas por
trabalhadores cooperados e baseados no principio da autogestdo apds o
processo de faléncia de empresas, as cooperativas de produgdo nos
assentamentos do Movimento dos Sem Terra, os programas de economia
solidaria das prefeituras de Porto Alegre, Recife, Belém, Sao Paulo etc, os
programas executados pela Caritas, [...] € a incubagdo de empreendimentos
solidarios implementados pelas Universidades. Este periodo corresponde ao
processo de flutuagdo de ideias nomeado por Kingdon como [...] caldo

primitivo de politicas, no qual as solugdes para determinados problemas

42 Embora Kingdon nao tenha explicado isso em sua obra, “sopa primordial”, ou “caldo
primordial”, € o cerne de uma concepgao tedrica segundo a qual uma mistura de compostos orgéanicos
deu origem a vida na Terra.

B0 programa de Economia Solidaria buscava estimular uma variedade de atividades econdmicas,
de produgio, distribui¢do, consumo, poupanga e crédito organizadas sob a forma de autogestdo, por
meio de praticas econdmicas e sociais organizadas sob a forma de cooperativas, associagdes, clubes de
troca, redes de cooperacdo entre outras que realizam atividades de produgao de bens.
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conservam-se na superficie com outras ideias até o instante em que surgem

condi¢des para que uma delas seja escolhida”.

Além disso, ter uma solugdo viavel disponivel para adoc¢do facilita a ascensdao de um
assunto na agenda governamental, e aumenta drasticamente as chances de sua recolocacdo na
agenda de decisao.

A esse proposito, por exemplo, Barbosa (2013, p. 87), tratando do agendamento dos
programas brasileiros de transferéncia de renda direta ao cidaddo, afirma que

“O problema da auséncia de consenso entre os especialistas, contudo, ndo
impediu o desenvolvimento de uma alternativa no fluxo das solugdes e nem
mesmo que essa alternativa fosse de fato aplicada. Na perspectiva do
governo federal, a alternativa ganhou mais evidéncia com a aplicagdo [de
programas de transferéncia de renda] pelos entes municipais e estaduais.
Considerando a presun¢ao de interdependéncia entre os fluxos do modelo de
Kingdon, ¢ possivel verificar que a ativacdo do fluxo politico motivada pelas
pressoes dos governos locais ndo dependeu diretamente de um consenso no
fluxo das solugdes, mais sim de que este fluxo estivesse ativado pela

existéncia de pelo menos uma solugdo compreendida como viavel”.

Por fim, fluindo independentemente** do fluxo dos problemas e do fluxo das politicas,
Kingdon (2011) apresenta o fluxo da (atividade) politica, composto por coisas como estado
de espirito nacional®, resultados eleitorais e mudangas na Administragdo, mudangas de
distribuicdes ideoldgicas ou partidarias em Congresso, e pressao de grupos de interesse.

A nova administra¢do, uma mudanca consideravel de cadeiras no Congresso, ou uma
substituicdo de pessoal na cupula de um oOrgao publico, todas essas mudancas afetam
substancialmente a agenda, destacando suas concepgdes de problemas e as suas propostas, €
dando provavelmente muito menos aten¢do a assuntos que ndo estdo entre suas prioridades.
Se um estado de espirito nacional é percebido como profundamente liberal do ponto de vista
econdmico, haveria tendéncia de negar-se atengdo para novas iniciativas dispendiosas;

enquanto um humor nacional mais tolerante permitiria uma maior despesa com gastos sociais.

4 0Os fluxos ndo sdo absolutamente independentes. Segundo Kingdon (2011, p. 88), resultados
eleitorais na politica podem ser afetados pela percepgdo do publico sobre os problemas enfrentados
pelo pais, ligando (até certo ponto) os fluxos dos problemas com o fluxo politico.

4 Tem-se quase que unanimemente utilizado “humor nacional” como tradugdo da expressao
“national mood”, usada por Kingdon (2011). Preferimos adotar nesta tese a terminologia “estado de
espirito nacional”.
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O estado de espirito nacional, que Kingdon (2011, p. 146) também chama de “clima do
pais”, seria um rotulo para a nog¢do de que um nimero consideravel de pessoas esta pensando
de acordo com certas linhas comuns, com impactos importantes nas agendas politicas e nos
resultados das politicas*S.

Durao (2015, p. 60), ao analisar o agendamento das medidas de promogao e protecdo das
criangas e jovens em perigo em Portugal, observa que:

“verificamos a existéncia de um clima social onde nunca foi tdo publica a
condi¢do da infancia ¢ a vontade de a proteger, de denunciar e corrigir
violagOes aos seus direitos. Este clima favoravel a mudancga foi apropriado
pelo XVII Governo Constitucional, eleito em 2005. Este novo Governo,
desta vez liderado pelo Partido Socialista, personificou um tempo oportuno
para mudangas nas politicas publicas, nomeadamente nas de cariz social e de
protecdo as criangas e jovens em perigo. [...] a janela foi ‘alargada’ e
manteve-se aberta também gragas a pressdo do fluxo do contexto politico.
Um clima social favoravel a atuacgéo politica sobre esta matéria, um Governo
disposto a implementar mudangas e clarificacdes de jurisdigdo de
competéncias concorreram para o agendamento deste assunto e para a

apresentacao de 2008 como o ano ideal para a formulagao do DL 12/2008”.

Para Kingdon (2011), a probabilidade de um item avancar rumo a uma agenda de decisao
¢ dramaticamente aumentada se todos os trés elementos - problema, proposta, e receptividade
politica - estiverem interligados.

Por outro lado, problemas desaparecem por varios motivos: o governo pode nao
encaminha-lo, por exemplo. Em outras circunstancias, as condi¢des que destacaram um
problema podem se alterar - indicadores caem em vez de subir, ou as crises se distanciam; as
pessoas podem tornar-se acostumadas a uma condigdo; outros itens surgem e colocam os itens
mais antigos de lado etc. Em todos estes casos, a atengao geralmente se volta para outra coisa,
ou porque algo foi feito ou porque as pessoas estdo frustradas com o fracasso e desperdicio de
investir mais de seu tempo em uma causa perdida. Além disso, acoplamentos parciais sdo
menos capazes de fazer problemas ascenderem as agendas de decisdo. E, uma vez que nao se
passa do estatuto de agenda governamental para uma agenda de decisdes, a atengdo volta-se

para outros assuntos.

46 Trata-se, sobretudo, de um clima politico favoravel, o que, no entanto, nao & sinonimo de
conhecimento ¢ aprovagdo de determinada medida pela populagdo em geral.
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Uma oposicao poderosa de grupos de interesse, num contexto de governo politicamente
enfraquecido, também tornaria dificil aprovar algumas iniciativas, enquanto um governo forte

teria sucesso ao rejeitar proposi¢des vindas da oposi¢io®’.

2.2 Acoplamentos, janelas de oportunidade e empreendedores de politicas

Uma vez compreendidos estes fluxos tomados separadamente, deve-se destacar que eles
ocorrem em grande medida indiferentes uns aos outros, € sdo governados por forgas
diferentes. As solucdes sao desenvolvidas quer respondam ou ndo a um problema; o fluxo
politico pode mudar de repente, quer os problemas do pais mudem ou nao; e um problema
pode nunca ter solu¢do, ou nunca ganhar aten¢cdo do meio politico. Muitos participantes, por
exemplo, desenvolvem as suas propostas e depois esperam por problemas aos quais possam
anexar as suas solug¢des, ou mesmo por uma alteracdo no fluxo politico, como uma mudanca
de Administragdo, que torne mais facil a adog¢do de suas propostas.

A janela de oportunidade ¢ uma metafora utilizada por Kingdon, que consiste “numa
oportunidade para impelir um assunto ao topo da agenda” (2011, p. 166). Objetivamente,
pode ser definida como um cenario auspicioso para o encontro de um problema com uma
determinada solugdo, no contexto de um momento politico favoravel.

Idealmente, ocorre quando um problema ¢ reconhecido, uma solucao esta disponivel, o
clima politico esta favoravel a mudancas - e ndo hd constrangimentos a impedir a agao.
Portanto, haveria momentos em que os trés fluxos se unem. Se um determinado problema
exige atencdo, ha uma proposta de politica como solu¢do, e um movimento no fluxo politico
aponta na mesma direcdo, neste ponto haveria uma “janela de oportunidade™.

Por exemplo, Picelli (2014), em trabalho em que analisa o agendamento de politicas
publicas voltadas para comunidades remanescentes de quilombos no Brasil, destacadamente a

regularizagdao fundidria de terras nas quais as comunidades estao historicamente localizadas,

*7 Em interessante trabalho em que analisou o bloqueio de proposi¢des na arena legislativa e a
relagdo Executivo versus Legislativo no Brasil, Gontijo (2017, p. 110) destaca que: “O levantamento
dos posicionamentos do Ministério da Educagdo em relacdo as propostas legislativas, mais
especificamente Projetos de Lei e Projetos de Lei Complementar, apresentados por parlamentares no
periodo de 1995 a 2014, demonstra, conforme esperado, uma tendéncia do Executivo a se manifestar
contrariamente as propostas legislativas que ndo origina. Além disso, os achados demonstram que as
propostas legislativas para as quais o Ministério se manifestou contrariamente, ou ainda ndo se
manifestou — ou seja, aquelas para as quais se espera que nao haja interesse por parte do governo no
prosseguimento — de fato sofrem acdes de bloqueio, quando analisadas as tramitagcdes nas Comissoes
de Educacdo e de Financas e Tributac¢do”.
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aponta que as comemoragdes dos cem anos de aboli¢io da escraviddo no Brasil*, coincidindo
com o processo de elaboracdo da Constituicdo Federal de 1988, criaram um clima favoravel a
abertura de uma janela de oportunidade que possibilitou a redagdo do artigo 68 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias®.

Para Kingdon (2011), no entanto, também em pontos ao longo desse caminho, haveria
engates parciais: solucdes para os problemas, mas sem um clima de receptividade politica;
propostas ao meio politico, mas sem a sensacdo de que ha de fato um problema a ser
enfrentado; e politica e problemas chamando para a acdo, mas sem uma soluc¢ao disponivel no
momento. A probabilidade de um item avancar na agenda de decisdo aumenta quando todos
os trés elementos - problema, proposta, e receptividade politica - estiverem presentes.

Nesse sentido, no mesmo estudo citado de Picelli (2014), observamos que, ainda que se
estivesse aquela altura num contexto extremamente favoravel, algumas solugdes aventadas
durante a Assembleia Nacional Constituinte para a questdo do negro no Brasil, como politicas
compensatorias e afirmativas de reserva de vagas universidades, por exemplo, viriam a
encontrar forte resisténcia dos parlamentares, ndo se concretizando naquela oportunidade - e,
sim, mais de vinte anos depois, com as Leis n°s 12.711/2012 e 12.990/2014.

Para Kingdon (2011), os acoplamentos parciais sdo menos capazes de fazer ascender os
problemas as agendas de decisao.

Problemas sem solugdes, por exemplo, ndo seriam tdo suscetiveis de passar a proxima
etapa. Propostas, ou problemas de conhecimento publico, se ndo tiverem apoio politico, sdo
menos propensas a avancar do que aquelas que possuem apoio. Por exemplo, Maia (2019, p.
71), em trabalho em que busca compreender e discutir os avangos € os impasses do
agendamento politico da legalizacdo do aborto no Brasil, demonstra que, apesar das
estatisticas alarmantes de abortamento clandestino no pais, o movimento publico das religides
cristas contrario a descriminalizacdo do aborto - a partir da atuagdo do poder indireto e
simbolico da Igreja Catolica, e da crescente participagdo politico-partidaria de lideres das
igrejas evangélicas - contribuiu para a uma consciéncia politica majoritaria antiaborto, dando
a questdo um sentido socialmente difundido de que a pratica do aborto seria uma espécie de

“assassinato”.

48 A escravidio no Brasil foi abolida em 13 de maio de 1888, com a Lei Aurea.

4 Diz o artigo: “Aos remanescentes das comunidades dos quilombos que estejam ocupando suas
terras € reconhecida a propriedade definitiva, devendo o Estado emitir-lhes os titulos respectivos”.
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Para Kingdon (2011), janelas de oportunidade sdo abertas por eventos tanto no fluxo dos
problemas como no fluxo da (atividade) politica. Assim, autor também fala em “janelas de
problemas” e “janelas politicas” (Kingdon, 2011, p. 174). Um novo problema aparece, por
exemplo, criando uma oportunidade para anexar uma solucao para ele. Ou eventos no fluxo
politico podem criar oportunidades para impelir alguns problemas e propostas para a frente,
ou para arrefecer as chances de destaque de outros problemas e propostas.

Quando uma janela se abre, problemas e propostas migram para ela. Pessoas preocupadas
com problemas particulares a veem como uma possibilidade real de mitigar ou até mesmo
resolver problemas. Como resultado, o sistema se sobrecarrega embaixo com problemas e
propostas. Se os participantes estdo dispostos a investir recursos suficientes, alguns dos
problemas podem ser resolvidos e algumas das propostas aprovadas. Outros problemas (e
suas propostas) se afastam por causa da insuficiéncia de recursos mobilizados.

Isto posto, Kingdon (2011) chama de “empreendedores politicos” pessoas dispostas a
investir seus recursos - aqui entendidos como tempo, esfor¢o, reputacdo e dinheiro - em troca
de politicas que de alguma forma lhes favorecem. Varios aspectos podem motiva-los:
preocupacdo direta sobre certos problemas; busca de beneficios proprios como proteger ou
expandir sua participagdo no orgamento; a promog¢ao de seus valores politicos; ou simples
prazer em participar do processo politico. Estes empreendedores sdo encontrados em muitos
locais; agentes que poderiam ser eleitos, funcionarios publicos de carreira, lobistas,
académicos e jornalistas. Nenhum tipo de participante domina o pool de empreendedores.

Eles possuem vérias habilidades para fazer vingar as suas reivindicagdes, tais como
ligagdes politicas e habilidades de negociagdo, além de enorme persisténcia. As chances de
um item avancar para uma agenda sdo aprimoradas consideravelmente pela presenca de um
empreendedor hébil, e desvanecem consideravelmente se nenhum empreendedor assume a
causa, apoiando-a fazendo acoplamentos criticos quando as janelas estdo abertas.

Nesse sentido, alguns trabalhos no Brasil buscam ressaltar a figura do ex-Ministro da
Administracdo e Reforma do Estado®®, Luiz Carlos Bresser Pereira como um empreendedor
de politicas publicas na Reforma da Administracdo Publica, ocorrida em 1995. Por exemplo,
Leite (2014, p. 125), destaca que ““a posicdo formal no processo decisério como Ministro,
somada a combativa e persistente acao na midia para o convencimento de setores estratégicos
juntamente com o trabalho politico de busca de apoio as propostas reformistas no Congresso

Nacional, [...] fazem de Bresser Pereira o empreendedor da politica de reforma da

0 Nesse sentido, ver Capella, 2004, ¢ Capella, 2016.
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administracdo publica conduzida durante o primeiro governo de Fernando Henrique
Cardoso”.

Kingdon (2011, p. 204) vislumbra a aparicao destes empreendedores em trés momentos:
impelindo suas preocupacdes sobre determinados problemas para a agenda, empurrando as
suas propostas durante um processo de “amaciamento”, “amolecimento” ou “suavizagdo” de
ideias, e fazendo os acoplamentos de que acabamos de tratar.

Quanto aos problemas, os empreendedores tentam destacar os indicadores importantes e
que podem ser dramatizados e, se for o caso, eles destacam um tipo de defini¢do do problema
em vez de outro. Noutros termos, sabendo que os eventos focalizadores podem mover
assuntos para o topo da agenda, os empreendedores os impelem para criar coisas como visdes
de problemas pessoais por parte de decisores politicos, ou difusdo de um simbolo que captura
seu problema em poucas palavras. Eles também podem promover uma realimentagdo sobre o
desempenho atual do governo que afeta agendas, como cartas, reclamacgdes, e visitas a
autoridades.

Quanto as propostas, os empreendedores sdo fundamentais para o processo de
“amaciamento”, “amolecimento” ou “suavizacdo” de ideias’’. Eles escrevem artigos,
ministram palestras, participam de audiéncias publicas para tentar obter a cobertura da
imprensa, € se encontram interminavelmente com pessoas importantes e outras nao tao
importantes. Eles flutuam suas ideias como baldes de ensaio, obtendo reagdes, revendo as
suas propostas a luz das reagdes, e flutuando-as novamente, buscando com isso trabalhar a
receptividade do grande publico, dos publicos especializados, € da comunidade politica em si,
num processo que pode levar anos de esforco.

Quanto ao acoplamento, os empreendedores mais uma vez aparecem quando as janelas se
abrem. Eles tém as suas “propostas de estimagao” ou as suas preocupagdes sobre problemas ja
prontas, € as apresentam nos momentos propicios. Na busca de seus proprios objetivos,
apresentam solucdes para os problemas, problemas para o fluxo politico, e forca politica para
a apresentagao de propostas.

A jungdo dos fluxos descrita anteriormente depende muito da apari¢gdo do empreendedor
certo, na hora certa. Uma vez ocorrendo o acoplamento parcial da proposta de qualquer
problema ou politica, eles tentam juntar os trés elementos, sabendo que as chances de
promulgacdo sdo consideravelmente reforgadas se eles puderem completar o circulo. Assim,

eles tentam ligar pacotes de problemas e solugdes para as forcas politicas, pacotes de

3! Trata-se do softening-up process referido por Kingdon (2011, p. 127).
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propostas e incentivos politicos para os problemas percebidos, ou pacotes de problemas e
politica para alguma proposta retirado do fluxo de politica.

De fato, o acoplamento descrito acima ndo ocorre apenas quando uma janela se abre. Os
empreendedores tentam estabelecer ligacdes muito antes das janelas se abrirem para que
possam trazer uma combinagdo pré-embalada de solugdo, problema e impulso politico para
quando isso ocorrer

De qualquer modo, o aparecimento de empreendedores quando as janelas estdo abertas,
bem como a sua mais duradoura atuacdo de tentar empurrar seus problemas e propostas para

proeminéncia, sdo fundamentais para a formulagdo das politicas publicas.

2.3 Criticas ao modelo de Kingdon e contribui¢des da literatura

O Modelo dos Multiplos Fluxos tem sido aplicado extensivamente a casos bastante diferentes.

Cairney e Jones (2016) argumentam que, embora Kingdon tenha se concentrado em um
pais, numa determinada época e em duas areas de politicas publicas, os conceitos e metaforas
parecem ser "universais" e flexiveis o suficiente para serem aplicados a quase qualquer lugar,
época ou tipo de politica. Além disso, a metifora dos fluxos também seria simples o
suficiente para que leigos a entendam e a usem em seus estudos empiricos.

Estes argumentamos explicariam a enorme popularidade do modelo, o qual tem sido
aplicado a uma grande variedade de 4reas, desde a politica energética (Rowlands, 2007),
ambiental (Simon e Alm, 1995), climatica (Storch e Winkel, 2013), florestal (Boscarino,
2009), educacional (McLendon, 2003), de privatizagdo (Zahariadis, 1996), politica de género
(Béland, 2009) e politica constitucional (Miinter, 2005), politica externa (Travis e Zahariadis,
2002), para citar apenas alguns.

Também ha aplicacdo do Modelo do Multiplos Fluxos a sistemas parlamentaristas de
governos (Blankenau, 2001; Bundgaard e Vrangbak 2007; Zahariadis, 1992), sistemas semi-
presidencialistas (Ahearne, 2006; Zahariadis, 1995; Zahariadis e Allen, 1995), a formulacao
de politicas em nivel europeu (Ackrill e Zahariadis, 2013; Ackrill e Kay, 2011; Borras e
Radaelli, 2011; Cairney, 2009; Copeland e James, 2014; Corbett, 2005; Herweg, 2015;
Zahariadis, 2008), e a estruturas ao nivel subnacional (Lieberman, 2002; Liu et al., 2010;
Robinson ¢ Eller, 2010).

Jones et al. (2016) identificou 311 trabalhos utilizando o modelo entre 2000 a 2014. De

acordo com esse levantamento, embora muitos trabalhos tenham abordado o agendamento de
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politicas publicas nos EUA (132), a maioria trata de politicas de outros paises. Em particular,
205 sdo aplicagdes do modelo a paises europeus ou a Unido Europeia, sendo que, no total, os
estudos levantados cobriram 65 paises diferentes, € um terco das publicagcdes envolve analises
de elaboracao de politicas em entes subnacionais.

No entanto, de acordo com Jones et al. (2016), muitos dos trabalhos mencionadas acima
parecem estar mais interessados em tratar de estudos de casos concretos, pouco ou nada se
envolvendo numa reflexdo acerca da estrutura tedrica do modelo, ou seja, os estudos se
referem principalmente ao modelo como a linha de orientagdo, tratando apenas
superficialmente dos seus conceitos, como norte para um dado estudo de caso. Outros
trabalhos simplesmente tomam por base componentes isolados do modelo (por exemplo,
"empreendedores de politicas publicas" e "eventos focais"), combinando-os com outras
abordagens, que podem ou ndo ser compativeis com a visdo original de Kingdon (Howlett et
al., 2014).

Assim, apesar da ampla utilizagdo do modelo, conceitos e varidveis subjacentes
desenvolvidos com base na experiéncia dos EUA podem eventualmente nao se aplicar em
contextos como, por exemplo, diferentes institui¢cdes legislativas, ou onde ha limites ou
restrigdes sobre o desenvolvimento e as praticas de empreendedorismo politico, entre outros.

Por exemplo, Cairney e Jones (2016, p. 45) observam que “uma caracteristica importante
do trabalho de Kingdon - e de muitas teorias politicas derivadas dos EUA em nivel federal - ¢
que as solugdes politicas geralmente surgem em ambientes domésticos™ 2. No entanto, na
maioria dos outros paises, ha ¢ um maior senso de aprendizagem e transferéncia de ideias de
outros lugares - seja de modo voluntario, seja sob pressao. Isso tem um efeito, por exemplo,
na questdo da "viabilidade técnica" e do tempo que leva para "suavizar" uma ideia.

Nesse sentido, Cairney e Jones (2016, p. 45) destacam que “os estudos de sistemas
politicos de varios niveis identificam fontes adicionais de defini¢ao de problemas e producao
de solugdes. No estudo original de Kingdon, as solugdes politicas foram em grande parte
produzidas internamente, e ¢ mais provavel que os estudos de definicdo de agenda nos EUA
identifiquem um processo relativamente fechado. Em outros paises, organizagdes
internacionais e paises como os EUA podem ter uma importante influéncia externa sobre

agendas” >3,

32 Traducdo livre.

33 Traducao livre.
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Assim, Cairney e Zahariadis (2016) destacam que alguns estudos nos levam a pensar com
mais profundidade sobre quais conceitos do Modelo dos Multiplos Fluxos seriam 'universais'.

Zhu (2008), por exemplo, questiona até que ponto uma teoria politica derivada de estudos
dos EUA poderia ser usada para explicar a formulacdo de politicas na China. Seu estudo se
utiliza amplamente nos fluxos de Kingdon, mais especificamente na importancia de
inviabilidade técnica para grandes mudangas de politica. No sistema chinés, por exemplo, o
surgimento uma solug¢do politicamente aceitavel, mas que, apesar disso, € considerada
procedimentalmente invidvel pela burocracia, tem o efeito de gerar reagdo do governo no
sentido de mudar-se o regramento administrativo que dificultaria a sua adogao.

A questdao sobre a independéncia entre os fluxos ¢ levantada tanto por Bendor et al.
(2001) como por Mucciaroni (1992) que sugerem mais plausivel assumir a sua
interdependéncia. De forma especifica, Mucciaroni sustenta que mudangas num fluxo
disparam ou reforgam mudangas em outro. Sabatier (2007) sugere que a independéncia seja
encarada como situacdo contingente a ser empiricamente verificada: assim, as suposicoes
sobre a comunidade politica como /ocus do processo de formulacdo e do acoplamento como
dependente da abertura de uma oportunidade ndo seriam generalizaveis.

Em suas reflexdes mais recentes, Kingdon efetua uma rediscussdo quanto a
independéncia dos fluxos inicialmente proposta. Ele mantém a ideia de independéncia,
mantendo-se fiel ao modelo de garbage can, mas aceita a hipdtese da existéncia de conexdes
entre os fluxos em outros momentos que ndo aqueles em que as janelas (policy windows) se
abrem e se opera a unido dos fluxos (coupling), tal como sugerido por Zahariadis (1999):

Referindo-se aos fluxos, Kingdon (2011, p. 229) afirma que:

“Neste livro, os retratei como aderindo uns aos outros durante a abertura de
janelas politicas. Eu acho que uma alteragio a essa formulagdo € razoavel: ha
jungdes entre esses fluxos em momentos diferentes da abertura de janelas e
dos acoplamentos finais. Os empreendedores de politicas antecipam as
restrigdes politicas a medida que desenvolvem propostas, por exemplo, € os
politicos procuram o conselho de especialistas em politicas & medida que
elaboram os temas da campanha. Os acoplamentos s3o tentados com
frequéncia, ¢ ndo apenas perto do momento da promulgacdo final. Mas a
independéncia dos fluxos ainda € perceptivel no mundo real, e o pressuposto

de sua independéncia na construgdo de teorias ainda tem sua utilidade™*.

>* Tradugdo livre.
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Algumas das mais significativas alteragdes introduzidas no modelo de Multiple Streams
foram desenvolvidas por Zahariadis (1995; 1999). Em sua andlise sobre o processo de
privatizacdo na Inglaterra e Franca (Zahariadis, 1995), o autor propde trés adaptagdes ao
modelo original.

Enquanto Kingdon instrumentaliza o modelo para a analise dos processos pré-decisionais,
Zahariadis estende o modelo até a fase de implementacao. Em segundo lugar, o autor aplica o
modelo para o estudo comparativo de politicas publicas, estudando e relacionando politicas
semelhantes em paises distintos. Uma ultima alteragdo, de carater metodologico, promovida
pelo autor consistiu na combinacdo das trés variaveis do fluxo politico - humor nacional,
grupos de interesse € mudangas no governo - em uma uUnica variavel, a qual nomeou
“ideologia”.

Isto posto, apesar de reconhecermos as limitagdes do modelo e a importancia das
inimeras contribuicdes para seu aprimoramento - muitas delas decorrentes inclusive de
trabalhos empiricos decorrentes de sua aplicagdo -, decidimos adota-lo tal como concebido
por Kingdon (2011), ndo obstante pontualmente nos valhamos de outros contributos que
podem nos auxiliar na andlise da formagao da agenda.

Assim procedemos porque hd semelhangas no sistema politico norte-americano e
brasileiro (pelo menos no nivel central de governo) que permitem a adaptacao do modelo sem
grandes traumas, isto €, sem nenhum prejuizo digno de nota a nossa pesquisa.

Trata-se, em ambos os casos, de sistemas de governo presidencialistas, em que tanto o
Presidente da Republica como o Congresso Nacional atuam de forma muito semelhante nos
dois paises.

No Brasil, o Presidente da Republica dispde dos mesmos recursos citados por Kingdon
(2011) como atinentes a figura do Presidente norte-americano, como a prerrogativa para
contratar ¢ demitir, a relativa coesdo no Poder Executivo a partir de uma autoridade decisoria
unitaria, o poder de veto e a relativa capacidade de pautar a votagdes do Congresso (através da
iniciativa privativa e dos pedidos de urgéncia etc.), além de grande aten¢do da imprensa - o
que nos leva a acreditar que, também por aqui, seja o agente mais relevante na definicao da
agenda politica.

O Congresso brasileiro, do mesmo modo, conta com recursos como autoridade legal,
ampla cobertura da imprensa, a presenca de pontos de vista variados sobre um mesmo
assunto, além da longevidade de seus assessores € de membros mais proeminentes. Mesmo o

processo legislativo parece guardar semelhancas, como, por exemplo, a tramitagao de projetos
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por comissdes temadticas diversas nas duas casas politicas (Camara dos Deputados e Senado
Federal), a distribuicdo dos cargos, nas comissdes, proporcionalmente a composicao partidaria
do poder legislativo, dentre outras™.

Assim como nos EUA, no Brasil hda um forte corpo de burocratas de carreira, com
bastante longevidade, expertise, e com relagdes com membros e assessores do Congresso e
grupos de interesse. Por sua vez, grupos de interesse, académicos, pesquisadores e consultores
independentes, assim como a imprensa também ocorrem no Brasil, e participam ativamente
da formulagdo de politicas publicas.

Por outro lado, também incorporamos, neste trabalho, a no¢do de interdependéncia entre
os fluxos como possivel aprimoramento ao modelo de Kingdon (2011), eis que, na nossa
pesquisa empirica, observamos que o fluxo das politicas parece influenciar o fluxo dos
problemas, inclusive em fun¢do de uma rede entrelagada de agentes publicos com forte e
indiscriminada atuagdo nos trés fluxos do modelo. Além disso, assumimos que ideias vindas
do estrangeiro podem influenciar o processo, especialmente em fung¢ao do observado no nosso
estudo, na analise do fluxo das politicas, em que boa parte das solucdes parece ter sido

adaptada da realidade norte-americana.

33 O mandato do Presidente da Republica em ambos os paises ¢ de quatro anos, permitida apenas
uma reelei¢do. O Congresso no Brasil também ¢ bicameral, e tanto no Brasil como nos EUA o ntimero
de senadores ¢ o mesmo para cada Estado (no Brasil, trés; nos EUA, dois).
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CAPITULO 3 - AS VANTAGENS AS MPEs NO MUNDO E NO BRASIL
3.1 O publico-alvo da politica, e as vantagens mais observadas mundialmente

Para os paises em geral, a definicio de micro, pequena, média e grande empresa ¢ um
elemento de base para a elaboragdo de politicas publicas de tratamento diferenciado (Filion,
1990). Assim, pode-se esperar uma grande variacdo de defini¢des entre paises, cada um tendo
uma conjuntura especifica quanto aos tipos de empresa, seu papel socioecondmico e as
prioridades governamentais na promoc¢ao do desenvolvimento.

E possivel também que dentro de um mesmo pais a agdo governamental se desenvolva
diferentemente nos niveis de governo (central ou local; federal, estadual ou municipal etc). No
mesmo pais, podem existir grupos interessados em beneficios especificos para propodsitos
variados.

Como afirma Filion (1990), a maioria das tentativas de definicdo dos tipos de empresa
nos mais variados paises foi feita ndo apenas por razdes fiscais: com elas, visa-se também a
estabelecer critérios de identificacdo de empresas elegiveis para receber diferentes tipos de
beneficio. Pode ocorrer, por exemplo, que o conceito de microempresa para beneficios ligados
a exportacdo ndo seja o mesmo utilizado para concessdo de linha especial de crédito, nem o
mesmo utilizado pelo instituto nacional de estatistica de um dado pais.

Alias, nesse mesmo sentido, pesquisa realizada pelo IFC (2010) abrangendo 132 paises,
revela em muitos deles ndo existe mesmo um conceito univoco de pequena empresa, € sim
varios a serem aplicados conforme o contexto ou programa de governo. No entanto, a mesma
pesquisa citada revela que em 75 paises a definicdo formal de pequena empresa leva em
consideragdo sua quantidade de empregados, quer isoladamente, quer em conjunto com outras
variaveis (como receita bruta anual, ou capital social, por exemplo).

Na Unido Europeia, de acordo com a Recomendag¢do 361 da Comissdo Europeia, de 6 de
maio de 2003, uma empresa média ¢ aquela que (1) emprega menos de 250 pessoas e (2) que
possui volume de negocios anual nao superior a EUR 50 milhdes ou balango anual total nao
superior a EUR 43 milhdes; uma pequena empresa € a que (1) emprega menos de 50 pessoas e
(2) possui volume de negocios anual ou balango total anual ndo superior a 10 milhdes de
euros; enquanto que uma microempresa ¢ definida como a que (1) emprega menos de 10
pessoas ¢ (2) cujo volume de negdcios anual ou balanco total anual ndo excede 2 milhdes de

€uros.
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Nos Estados Unidos, pequena empresa ¢ a empresa ndo dominante*® no mercado do bem
objeto de concorréncia e definida segundo critérios de numero de empregados e faturamento,
em funcdo do ramo de atividade em que atua. O nimero maximo de empregados varia de 500
a 1.000 conforme o ramo, com predominancia do limite inferior. Ha defini¢ao especifica para
microempresa (very small business concern), que conjuga os critérios de numero de
empregados (até 15), receita anual (ndo excedente a USD 1 milhdo) e especificacdo em
termos de localizagdo geografica (instalagdes operacionais localizadas em area geografica
servida por um escritorio regional da Small Business Administration, também chamado de
designated SBA district).

No Canada, o porte da empresa ¢ classificado em funcdo do niumero de empregados,
tendo a microempresa até 4 empregados, € a pequena entre 5 e 99 funcionarios.

Na América do Sul, no Equador as pequenas sdo as que possuem até 49 trabalhadores. Ja
na Argentina, Brasil e Chile, define-se esta em funcdo do seu faturamento anual. No Brasil,
resumidamente, para poder ser enquadrada como microempresa, a empresa deve ter auferido,
no ano-calendario, at¢é BRL 360.000; e como empresa de pequeno porte, at¢ BRL 4.800.000
no mesmo periodo. A complexidade de algumas defini¢des, como a adotada nos EUA, reflete
condig¢des de setores especificos da economia e uma conjuntura concorrencial entre empresas
em situagcdo semelhante num mesmo setor. A empresa americana deve usar essas defini¢des
para se qualificar e com isso obter tratamento preferencial nos mercados de compras. Ja a UE
adota uma abordagem de definicdo mais simplificada, e ndo permite disputa exclusiva ou
preferéncias de preco para pequenas empresas, nem discrimina, a grosso modo, entre
pequenas empresas da UE e de fora da UE.

Quanto as principais caracteristicas das politicas de estimulo de MPEs nas contratagdes
publicas adotadas internacionalmente, na figura a seguir sdo apresentadas politicas de apoio as
MPEs coletadas pelo Banco Mundial (World Bank, 2017) em pesquisa com 180 paises.

Nao se pretende aqui apresentar de modo exaustivo todas as politicas publicas possiveis,
mas sobretudo aquelas que chamam a ateng@o da literatura especializada, pela frequéncia com

que ocorrem em diferentes paises.

36 A empresa ¢ considerada ndo dominante em seu campo de operagdes quando ndo exerce controle
ou influéncia no mercado, em dimensdes nacionais, conforme indicadores como: volume de vendas,
numero de empregados, recursos financeiros, propriedade ou controle de materiais, processo, patentes,
instalacOes, territorio de vendas e natureza das atividades que desenvolve.
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Fonte: World Bank (2017).

Figura 2.1 - Politicas de apoio as MPEs:
descricio e frequéncia com que sao aplicadas em 180 paises.

Nas politicas de cotas reservadas, empresas beneficiadas (MPEs) competem apenas entre
si. As variagdes mais comuns dao-se sob a forma de set asides ou contract thresholds, que sao
as disputas exclusivas e cotas especificas de disputa exclusiva entre micro e pequenas
empresas num mesmo certame. Essa politica ¢ bastante frequente nos Estados Unidos, onde
compras governamentais com valores inferiores a USD 150 mil sdo reservadas as firmas
menores. Mas outros paises, como Japao, ndia, Canada, Indonésia, Colombia e ndia também
reservam parte de seus contratos publicos para elas.

Sao exemplos de politicas que propiciam maior robustez ao fluxo de caixa das empresas
pequenas o apoio financeiro por meio da concessdo de crédito, € o pagamento antecipado,
imediato ou em prazo reduzido. Tais politicas t€ém como proposito apoiar as MPEs em um dos
seus maiores problemas, que ¢ a limitacdo de liquidez, seja por terem acesso restrito ao
mercado financeiro, seja para fazer frente aos atrasos de pagamento, bastante comuns no setor
publico. E adotada, por exemplo, nos Estados Unidos, no Kenya, na Coréia do Sul, na Croacia
e na Macedonia.

Por desmembramentos de contratos, entenda-se a criacao de lotes menores de um mesmo
produto/servico a ser licitado, como alternativa a um unico item de quantitativo e valor
estimado elevados. A politica consiste na pratica de dividir em lotes um contrato que poderia
ser executado por apenas uma empresa, possivelmente de maior porte. O desmembramento de

contratos permite que empresas de menor porte possam oferecer a quantidade de bens e
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servigos compativeis com suas escalas de producdo, estimulando a entrada de mais firmas nos
certames e aumentando a concorréncia.

Na Uniao Europeia parece ainda prevalecer o entendimento de que politicas de set-asides
e de preferéncia de prego (bid price preferences) sao distorcivas, enquanto que a criagdo de
lotes menores ¢ bastante encorajada como forma de estimular a participagdo de empresas de
pequeno porte, que ndo t€m escala de produgdo suficiente para atender a contratacao de
grandes quantidades de um produto ou executar grandes projetos. Neste sentido, a reforma
dos contratos publicos proporcionada pelas Diretivas de 2014 inclui um expresso incentivo a
divisdo de contratos em lotes, facilitando o acesso de pequenos negdcios quantitativamente (o
tamanho dos lotes pode corresponder melhor a capacidade produtiva das pequenas empresas)
e qualitativamente (o contetido dos lotes pode corresponder mais estreitamente ao setor
especializado das pequenas empresas).

Também hé a adogdo de estimulos em sentido inverso, ou seja, paises de que admitem e
encorajam a formagao de consorcios de micro e pequenas empresas para a disputa de lotes
maiores, isto €, objetos com quantitativo consideravel e/ou estimados em valores elevados. Na
Argentina, por exemplo, empresas de pequeno porte sediadas no pais podem reunir-se para o
desenvolvimento ou execu¢do de um trabalho, servigo ou fornecimento especifico. No Chile
se reconhece legalmente a possibilidade de associacdo entre as Pymes para participarem
juntas em certames dos quais, individualmente, por causa de sua magnitude ou complexidade,
ndo conseguiriam participar.

Prosseguindo, se, numa disputa normal envolvendo uma empresa grande € uma pequena,
o lance mais baixo da grande empresa a contratacdo desta, nas politicas de preferéncia de
preco de oferta (bid price preferences), em geral, a MPE tera a oportunidade de dar um lance
inferior ao da empresa grande e ganhar a disputa. Ou, dito de outra forma, os lances de
pequenas empresas recebem uma espécie de “margem de preferéncia” e, se for possivel cobrir
o preco oferecido pela empresa grande, lhe sera adjudicado o contrato. E facultada a MPE
com o lance mais baixo entre as empresas de menor porte a chance de fazer uma oferta de
preco que venga a empresa de grande porte que apresentou o menor lance dentre todos. E uma
vantagem adotada, por exemplo, na India.

Por outro lado, a subcontratacdo ¢ pratica comum nos Estados Unidos, onde, para
contratos com valor superior a USD 650 mil, as empresas devem apresentar um plano de
subcontratacdo que beneficie o publico-alvo estipulado pelo governo americano. Caso este

plano ndo seja apresentado, a empresa fica impedida de participar de licitagdes futuras e pode
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receber punig¢des. subcontratacdes sdo comuns, principalmente quando o contrato envolve
tarefas heterogéneas.

A simplificagdo de processos, relacionada a desburocratizagdao, também ¢ uma politica
importante. Uma boa pratica reconhecida para garantias exigidas em licitagdes ¢ fixar-se uma
percentagem baixa do valor estimado, e dar ao fornecedor variadas op¢des quanto aos tipos de
instrumentos financeiros que podem ser apresentados. Com mais opgdes de oferecimento de
garantia, maior seria a probabilidade de as PME cumprirem as exigéncias do instrumento
convocatorio. Em Malta, por exemplo, o governo eliminou a exigéncia de garantias em
contratos inferiores aos limiares da Unido Europeia, em func¢do do elevado numero de PME
que participam de licitagdes. Na Alemanha, garantias financeiras sdo exigidas apenas nos
contratos de constru¢do cujo valor supera EUR 250 mil e, no caso dos contratos de servigo,
cujo valor supera EUR 50 mil.

Algumas politicas de compras publicas ndo sdo direcionadas especificamente as MPEs,
mas encorajam a sua participacio. E o caso das politicas de transparéncia nos processos de
compras publicas (OCDE, 2015), que, além de contribuirem para a eficiéncia econdmica,
podem estimular a participagdo das MPEs em razao da melhora da percepcao acerca da lisura
da concorréncia publica em que se definem as firmas vencedoras do contrato.

Promove-se transparéncia com a publicacdo on line de informagdes relevantes sobre
oportunidades de aquisi¢do, cronogramas para apresentacdo de propostas e critérios de
selecdo e avaliacdo. A centralizagdo de informagdes sobre compras governamentais em
plataformas on line, além de contribuir para a melhoria da transparéncia, pode reduzir
consideravelmente os custos para as MPEs encontrarem oportunidades no setor publico.

Disponibilizar plataforma de e-procurement reduz custos de contratacdo e facilita a
participagdo de MPEs em processos de compras publicas. Como destacado em World Bank
(2017), as plataformas e-procurement podem incluir: publicacdo on-line de editais para
contratos publicos, download direto da documentacao de credenciamento e acompanhamento,
envio de faturas e recibo de pagamento, entre outros recursos.

Na contratacao eletronica, Portugal se destaca entre os membros UE devido ao portal
BASE, que fornece informacgdes sobre oportunidades em compras publicas e centraliza dados
sobre os contratos publicos celebrados neste pais, permitindo o seu acompanhamento e
monitorizagdo. O portal registra informagdes sobre o procedimentos de compras realizados

através de diferentes plataformas eletronicas. As informagdes consistem em editais de
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procedimentos pré-contratuais, solicitacdo, recebimento e avaliagdo de propostas, bem como
execugdo de contratos.

No Reino Unido, o governo langou o site supply2.gov.uk, abrindo efetivamente o publico
mercado de compras as PME. Para avaliar os beneficios das PME, realizou-se uma pesquisa
quantitativa com os fornecedores que usam o site. Dos entrevistados, 43% acreditavam que o
site de compras eletronicas havia poupado tempo para encontrar ou licitar contratos, € um
terco dos usuarios considerou que o supply2.gov aumentou o nimero de contratos pelos quais
eles provavelmente concorrerdo (World Bank, 2017).

Como ¢ possivel perceber, muitos paises possuem politicas mais ou menos explicitas para
promover o acesso das MPEs as compras governamentais. Tais politicas foram as respostas
dadas a algum tipo de estratégia, que por sua vez depende nao s6 da visao econdmica adotada
(mais préo-mercado ou mais intervencionista), mas também do peso e caracteristicas de suas
micro, pequenas e médias empresas, dos setores em que atuam, e das particularidades de cada
pais, incluindo as distintas concepgdes atinentes ao principio da igualdade, e eventual

observancia a regras comunitarias etc.

3.2 Categorizaciao das vantagens, e beneficios adotados e ndo adotados no Brasil

De acordo com Tendler ¢ Amorim (1996, p. 410), os auxilios para as MPEs podem ser
divididos em politicas orientadas para o desenvolvimento da demanda ou da oferta, inseridas,
respectivamente, nas abordagens econdmicas (1) de preferéncias, e (2) de falhas de mercado.
Segundo as autoras, politicas voltadas para a demanda (abordagem de preferéncias) buscam
oferecer as pequenas empresas a garantia de vendas e, consequentemente, de um fluxo de
receita regular que lhes permita direcionar seus esfor¢os para a melhoria de sua produtividade.
Por outro lado, na abordagem orientada para a oferta (abordagem de falhas de mercado), a
politica ndo garante a celebragdo de contratos com o governo, mas busca melhorar o ambiente
de negbcios em que a MPE esta inserida.

Segundo Nichter e Goldmark (2009, p. 1459), enquanto a primeira abordagem (de
preferéncias) estaria relacionada a preferéncias especificas com beneficios diretamente
atribuidos as MPEs em processos de contratagdo (politicas verticais, ou incentivadoras da
demanda), a segunda buscaria diminuir ou eliminar as barreiras burocraticas do processo de
contratagdo (politicas horizontais, ou incentivadoras da oferta).

Portanto, de acordo com a abordagem de preferéncias, o Estado promove deliberadamente

a inser¢ao das MPEs nos contratos publicos, criando demanda especifica para esse tipo de
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empresa, atribuindo-lhe beneficios no procedimento, em detrimento da contratacdo de
empresas de maior porte, e ainda que eventualmente assuma contratos com pregos superiores.
De acordo com Rozenwurcel e Drewes (2012), as mais comumente usadas sdo: preferéncia
nos pregos, disputas exclusivas, criacao de lotes menores e a subcontratagao.

Por outro lado, de acordo com a abordagem de falhas de mercado, admite-se a
intervencao do estado através de politicas geradoras de oferta, em que o Estado nao garante a
contratagao publica das MPEs, mas oferece ferramentas para incentivar a sua participagao.

Na interpretagdo de Nicholas e Fruhmann (2014, p. 352), existem falhas de mercado que
influenciam na distribuicdo do tamanho de empresas interessadas em participar de processos
de compras governamentais, justificando a interven¢do do Estado para beneficiar as MPEs
nos processos de compras publicas. Por exemplo, além de custos fixos desproporcionalmente
elevados para estas empresas e dificuldades de obter fontes de financiamento, as falhas
estariam também relacionadas a problemas de informagdo. Para os autores, por exemplo, a
escassez de dados e a falta de transparéncia acerca de oportunidades de compras
governamentais podem fechar mercados para as MPEs, e informag¢des inadequadas sobre os
regulamentos e os requisitos de processos de contratagdo sdo um impedimento importante
para a sua participacdo nas compras publicas.

Seriam exemplos de vantagens segundo esta abordagem a concepcdo de instrumentos
para facilitar o acesso das empresas a informagdes dos certames publicos, e-procurement, a
possibilidade e estimulo a formagdo de consorcios de empresas menores, a reducdo de
exigéncias de qualificacao técnica e financeira e as politicas de apoio financeiro.

As variadas politicas adotadas em diversos paises podem ser enquadradas em uma dessas
abordagens, com alguma inclinagdo majoritaria por uma ou outra.

Por exemplo, na Unido Europeia os Estados-Membros sdo estimulados a reduzir
exigéncias de qualificagdo econdmico-financeira das PMEs; a adequar os prazos para
elaboracao de propostas aos pedidos de participag@o; a promover treinamento e troca de boas
praticas; e a expandir o acesso as informagdes sobre oportunidades de aquisic¢do, inclusive nos
casos em que o valor estimado nao excede os limiares das Diretivas. Um historico exemplo de
apontamentos nesse sentido € o documento intitulado “Think Small First: Um Small Business
Act para a Europa”, editado pela Comissdo Europeia em 2008.

As Diretivas da Unido também enfatizam vedacdo de requisitos desproporcionais nas

exigéncias de qualificacao e capacidade financeira.
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De acordo com as Diretivas de 2014, os contratos publicos poderiam ser objeto de
licitagdes exclusivas em dois casos: o primeiro, para operadores econdOmicos que contribuem
para a integracdo trabalhista das pessoas com deficiéncia®’; e o segundo, no caso de prestagio
de servigos sociais, especialmente no campo da educagao e saude, que podem ser reservados
para cooperativas®®,

Assim, salvo nestes casos especificos, a UE parece nao ver com bons olhos a adogao, por
seus paises-membros, de cotas reservadas ou licitagdes exclusivas, assim como margens de
precos.

A esse proposito, de acordo com o “Livro Verde sobre a modernizacdo da politica de
contratos publicos da UE”, publicado pela Comissao Europeia em 2011:

“por vezes, as partes interessadas sugerem também a introdug¢do de medidas
de discriminagdo positiva para as PME, designadamente a fixag¢do prévia de
quotas reservadas exclusivamente as PME em matéria de contratos publicos.
Ao contrario de alguns dos nossos parceiros comerciais que introduziram
medidas deste tipo, a UE ndo ¢é favoravel a reserva de mercados para
empresas especificas. Além disso, estas medidas violariam o principio da
igualdade de tratamento dos proponentes, um pilar fundamental do regime
de contratacdo publica da UE ancorado na jurisprudéncia do Tribunal de
Justica e nas liberdades previstas no Tratado.”

(Comissao Europeia, 2011, p. 31)

Em 2020, em Portugal, a Proposta de Lei n° 41/XIV/1.? buscou introduzir na legislacao
deste pais, mediante alteracdo em seu Codigo de Contratos Publicos, uma série de mudancas
procedimentais “na procura da simplificacdo, desburocratizacdo e flexibilizacdo dos
procedimentos de formagao dos contratos publicos, o aumento da eficiéncia da despesa
publica e a promocao de um mais efetivo, ¢ menos delongado, acesso aqueles contratos por

parte dos operadores econdmicos”’.

T Vide, por exemplo, Considerando 101, e art. 20°, 1, da Diretiva 24/2014.
38 Vide, por exemplo, Considerando 118, da Diretiva 24/2014.

> Em sua Exposi¢do de Motivos, a Proposta de Lei n® 41/XIV/1.? reconhece que a contratacdo
publica “pode ter um papel significativo na aceleragdo da transi¢do para uma economia circular e na
promogdo de objetivos sociais, tais como a sustentabilidade, a promocdo da contratagdo de
proximidade, a inclusdo social e a inovagdo, além da estrita relagdo qualidade-preco. Em especial, os
municipios, enquanto entidades adjudicantes, tém um papel importante na implementagdo da
economia circular, no desenvolvimento da economia local e na facilitagdo do acesso das micro,
pequenas e médias empresas ao mercado, cabendo-lhes promover ativamente, nos seus procedimentos
pré-contratuais, normas que estimulem a prossecugao destes objetivos”.
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Dentre as propostas, destaca-se, notadamente, a possibilidade de as entidades adjudicantes
poderem reservar as micro, pequenas ou médias empresas, procedimentos para a formagao de
contratos de valor inferior aos limiares das Diretivas de 2014,

A época da discussdo da proposta, por meio de Parecer®!, assim se manifestou o Tribunal
de Contas portugués:

“Nao ignorando as razdes de natureza econdmica que possam eventualmente
sustentar estas opgodes, ¢ a necessidade de, no contexto da atual crise
econdmica e social, serem apoiadas as micro, pequenas e médias empresas, a
verdade e que tais opgdes sdo suscetiveis de potenciar mas praticas na
contratacdo publica, com o privilégio de certas entidades em detrimento de
outras, que poderdo transformar o mercado nacional de contratacdo publica
em multiplos e pequenos mercados de indole regional e local.

E, por outro lado, consubstanciam uma efetiva e injustificavel limitagdo da
concorréncia, para além de serem suscetiveis de configurar um desrespeito
pelas regras internacionais a que Portugal se encontra vinculado,
designadamente em matéria de livre circulacdo de bens e prestacdo de
Servigos.

O respeito pelo principio da concorréncia e seus corolarios subjaz a qualquer
atividade de contratacdo publica, por direta decorréncia de normas
constitucionais e por for¢ca dos deveres de prossecugo do interesse publico e
de boa gestdo. O mesmo decorre de imperativos resultantes dos tratados da
UE, o que tem uma relevancia acrescida quando esteja em causa a utilizagao
de fundos europeus. Ainda que o quadro legislativo da UE relativo ao
‘Mecanismo de Recuperagdo e Resiliéncia’ ndo tenha sido aprovado,
importara também té-lo presente, ja que essa utilizagdo implica o respeito

das regras europeias.

0 Outros beneficios marginais: retira as limitagdes atualmente existentes no Codigo de Contratos
Publicos quanto aos contratos anteriormente celebrados com uma mesma entidade desde que se trate
de “uma pessoa singular ou uma micro, pequena ou média empresa, com sede no territorio do
concelho em que se localize a entidade adjudicante; e esta demonstre fundamentadamente que, nesse
territorio, a entidade convidada € a tnica fornecedora do tipo de bens ou servigos a locar ou adquirir”;
e exime as exime as micro, pequenas ¢ médias empresa da obrigacdo de apresentar, ao Orgio
contratante, um plano de prevencao de corrup¢ao e de infragdes conexas, nos casos em que o valor do
contrato a celebrar determine a sua sujeigao a fiscaliza¢ao prévia do Tribunal de Contas.

61 parecer da Comissdo Permanente do Tribunal de Contas de Portugal, datado de 28 de setembro
de 2020, elaborado a pedido do Presidente da Comissdo de Economia, Inovagdo, Obras Publicas e
Habitacdo, da Assembleia da Republica.

55



Esta hoje sedimentado na jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido
Europeia o entendimento de que ndo sdo admissiveis limitagdes a
participacdo nos procedimentos sustentadas em razdes regionais que nao
garantam uma ampla concorréncia e salvaguardem a liberdade de
fornecimento de bens e prestacdo de servigos. Apenas se admitem, com base
em circunstancias casuisticas, devidamente fundamentadas, eventuais
limitagdes a respetiva publicidade. Por outro lado, a possibilidade dos
procedimentos pré-contratuais serem limitados a um conjunto de entidades
escolhidas pela entidade adjudicante podera aumentar o risco de ocorréncia
de praticas ilicitas de conluio, cartelizagdo, e até mesmo de corrupgdo na
contratacao publica”.

Ainda que, ao final, a proposta tenha sido aprovada, culminando na promulgacdo do
Decreto da Assembleia da Reptblica n® 95/XIV, a manifestacdo do Tribunal de Contas
lusitano parece ser representativa do entendimento segundo o qual seria preferivel a adog¢ao de
politicas mais inclinadas a melhorar a posi¢do competitiva das MPEs em concursos publicos,
do que a conceder-lhes preferéncias diretas.

Nao obstante tudo isso, destaca-se, na UE, a preferéncia pela formacao de lotes e o
incentivo a subcontratagdo®. Alids, amplamente estimulada em varios paises europeus, a
subcontratacdo tem encontrado guarida inclusive nas decisdes do Tribunal de Justi¢a da Unido
Europeia, que, por exemplo, ja censurou entidade adjudicante da cidade de Wroclaw
(Polonia), que previu que pelo menos 25% de um contrato obras publicas cofinanciadas por
fundos da UE deveria ser executado diretamente pelo adjudicatirio, pelos seus proprios

meios®.

2 Em alguns paises da Unido Europeia, como na Franga, o 6rgdo contratante pode limitar o nimero
de lotes para os quais uma empresa pode apresentar uma proposta, ou o niimero maximo de lotes que
podem ser alocados a uma mesma empresa.

93 No Processo C-406/ 14, Acérddo 2016/562, o Tribunal de Justica da Unido Europeia assentou
que: “A Diretiva 2004/18 [...] deve ser interpretada no sentido de que uma entidade adjudicante nao
estd autorizada a exigir, mediante uma cldusula contida no caderno de encargos de um contrato de
empreitada de obras publicas, que o futuro adjudicatario desse contrato execute, pelos seus proprios
meios, uma determinada percentagem das obras objeto do referido contrato. Com efeito, por um lado,
o artigo 48°, n°3, da Diretiva 2004/18 consagra a possibilidade de os proponentes recorrerem a
subcontrata¢do para a execu¢do de um contrato de forma, em principio, ilimitada. Por outro lado,
quando os documentos do contrato impdem aos proponentes que indiquem, nas suas propostas, qual a
parte do contrato que tencionam eventualmente subcontratar, bem como quais os subcontratantes
propostos, nos termos do artigo 25°, primeiro paragrafo, da Diretiva 2004/18, a entidade adjudicante
pode proibir o recurso a subcontratantes em relagcdo aos quais ndo pdde verificar as capacidades na
fase de analise das propostas e de sele¢do do adjudicatario, para a execugdo de partes essenciais do
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Na América Latina, observa-se que a maioria dos paises aplica uma combina¢do, com
utilizagdo concomitante de vantagens categorizadas em ambas as abordagens (de preferéncias
e de falhas de mercado), com exce¢ao do Chile, que baseia sua acdo exclusivamente de
acordo com a abordagem de falhas de mercado.

No Brasil, a primeira vantagem prevista na redacdo original da Lei Complementar n°
123/2006 foi a prorrogagao de prazo para a regularidade fiscal no certame licitatorio. No caso
de pendéncia de documentacao perante o fisco (ndo apresentacdo de certidao negativa de
tributos exigida para a disputa), a MPE ndo seria imediatamente excluida da disputa, ao
contrario do que ocorre com as empresas médias e grandes; teria, na redagdo original, até 4
dias uteis a mais para providenciar a documentacao e apresentd-la ao o6rgdo, para enfim ser
contratada.

Também foram previstos beneficios do tipo bid price preferences. Considera-se empate,
quando, por exemplo, num certame com apenas duas empresas, sendo uma grande e uma
MPE, esta oferece preco até 5% superior ao preco da empresa grande - em alguns casos essa
diferenga pode ser de 10%. E havendo esse empate ficticio, ou empate ficto, a MPE tem a
oportunidade de oferecer um “lance de desempate”, ou seja, um prego inferior a proposta da
grande empresa), para ganhar a disputa.

Igualmente, foram adotadas politicas de cotas reservadas dos tipos set asides ou contract
thresholds, com a possibilidade de estabelecer-se disputa exclusiva entre MPEs para itens de
contratacdo estimados em at¢ BRL 80 mil, e possibilidade, nas aquisi¢des de bens e servigos
estimados em mais de BRL 80 mil, de se estabelecer uma cota de até 25% do objeto para a
disputa exclusiva entre MPEs.

A subcontratacdo também foi uma vantagem adotada no Brasil, com a possibilidade de a
administracdo exigir, no edital da licitagdo, que caso uma empresa grande venga a disputa, ela
obrigatoriamente subcontrate pelo menos uma MPE, desde que o percentual maximo do

objeto a ser subcontratado ndo exceda a 30% do total licitado.

contrato. No entanto, ndo ¢ este o alcance de uma clausula que impde restrigdes ao recurso a
subcontratagdo de uma parte do contrato, fixada de forma abstrata numa percentagem deste, e isto
independentemente da possibilidade de verificar as capacidades dos eventuais subcontratantes e sem
nenhuma mengdo a natureza essencial das tarefas em causa. Por tudo o que foi dito, essa clausula
revela-se incompativel com a Diretiva 2004/18. Além disso, essa clausula, no pressuposto de que
constitui uma condigdo especial relativa a execug¢do do contrato na acegdo do artigo 26° da Diretiva
2004/18, ndo pode ser admitida ao abrigo deste artigo, por forca dos seus termos, na medida em que ¢
contraria ao artigo 48°, n° 3, desta diretiva e, assim, ao direito da Unido”.
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Por fim, previu-se que as MPEs titulares de direitos creditorios decorrentes contratos com
orgdos publicos ndo pagos em até trinta dias pudessem emitir “cédula de crédito
microempresarial”, uma espécie de titulo de crédito tendo como lastro o empenho do poder
publico.

Das seis vantagens previstas originalmente na LC 123/2006, duas enquadram-se na
abordagem de falhas de mercado, quais sejam, a prorrogacdo de prazo para a regularidade
fiscal, e a cédula de crédito microempresarial®; e quatro na abordagem de preferéncias, a
saber, empate ficto, licitagdes exclusivas, cotas de disputa exclusiva e subcontrata¢io®.

Portanto, enquanto a politica utilizada na UE parece mais inclinada a melhorar a posi¢ao
competitiva das MPEs em certames publicos do que a conceder-lhes preferéncias diretas, no
Brasil talvez seja possivel falar numa "mistura" que inclui medidas de ambas as abordagens,
mas com prevaléncia da abordagem de preferéncias.

O Brasil ndo inseriu em sua legislacdo a ado¢do de lotes menores com ampla disputa
como estratégia de beneficio, nem estimula o consorcio entre MPEs. Ainda que haja previsao
de lotes® na legislagdo especifica do Sistema de Registro de Precos®’, neste caso ndo ha
nenhuma correlacdo, na origem, com a ideia de estimulo as MPEs.

A LC 123 também foi silente quanto a criacdo de um tnico portal de compras publicas ou
estratégias de e-procurement, talvez por conta das diferentes realidades de orgdos publicos
nos trés niveis de governo (especialmente a precaria estrutura administrativa de algumas
prefeituras), e porque pelo menos a Unido ja realizava a época mais de 90% de suas licitagdes
por meio do sitio eletronico Comprasnet.

Durante o processo legislativo, algumas propostas sugeridas também nao obtiveram eco.
Por exemplo, em audiéncia publica realizada em 25 de outubro de 2005 na Camara dos
Deputados, Mauricio Mugnaini, Presidente da Federacdo Nacional das Empresas de
Informatica (FENAINFO), defendeu publicamente a fixacdo de um limite anual minimo de

contrata¢ao junto a MPEs:

4 Embora esta ultima nunca tenha sido implementada na pratica.

85 Como veremos no Capitulo 4, todas as seis vantagens ja estavam, de certo modo, previstas no
Anteprojeto do Sebrae, publicado em abril de 2005 e formalmente entregue pela Frente Empresarial
pela Lei Geral das Micro e Pequenas Empresas aos presidentes da Camara e do Senado Federal em 08
de junho de 2005.

% Decreto n° 7.892/2013, art. 8°: “O 6rgdo gerenciador poderé dividir a quantidade total do item em
lotes, quando técnica e economicamente viavel, para possibilitar maior competitividade”.

7.0 Sistema de Registro de Precos consiste basicamente numa op¢ao para contratagdes frequentes,
tal como ocorre com o Acordo-Quadro europeu.
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“que fosse definido percentual do volume total de compras publicas do 6rgao
licitante destinado a pequenas e microempresas. [...] seria Otimo, como
estimulo definitivo as pequenas e microempresas, que, por intermédio da Lei
Geral, fosse definido em todas as instincias administrativas o volume total
de compras, individualizado por orgdo, por rubrica contabil, em
conformidade com a Lei n° 4.320, respeitando-se os limites minimo e
maximo de 10%, 15% ou 20%, por exemplo, destinados a pequenas ¢
microempresas. Isso nos daria a tranquilidade de saber que, do volume de
compras publicas feitas neste Pais, da ordem de 700 milhdes de dodlares, o
percentual sera destinado a pequenas e microempresas. A negociacdo deve
ser feita com outros interlocutores”.

Em contraponto, isto ¢, em sentido contrdrio ao proposto, o Substitutivo do Dep. Luiz
Carlos Hauly, aprovado na Comissao Especial em 14 de dezembro de 2005, criou um
limitador para as vantagens de licitacdo exclusiva, cota reservada e subcontratagdo,
estabelecendo que o total a ser licitado utilizando-se desses trés beneficios ndo poderia
exceder a 25% do total licitado por cada 6rgao publico no ano. Tal limitagdo constaria da LC
123/2006, art. 48, §1°.

Por fim, duas propostas constantes do anteprojeto do SEBRAE também ndo foram
incorporadas ao Substitutivo do Dep. Luiz Carlos Hauly, quais sejam: previsdo, nas
contratacdes do tipo “técnica e preco”, de acréscimo de 10% na pontuacdo técnica obtida por
MPE participante (art. 34); e utilizagdo da arbitragem nas solugdes de litigios decorrentes das
contratagdes celebradas entre a Administracao Publica e as MPE, independentemente de sua

previsao no instrumento convocatorio (art. 39).
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CAPITULO 4 - APRESENTACAO E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

4.1 O fluxo dos problemas

Conforme visto no capitulo anterior, as categorias tratadas por Kingdon (2011) no fluxo dos
problemas sdo condi¢do, problema, agenda governamental e agenda de decisdo. Vimos
também que o fluxo dos problemas ¢ a metafora utilizada por Kingdon (2011) para conceber
como uma condicdo ¢ alcada a categoria de problema, e como esse problema pode vir a
ocupar a agenda. Quanto aos meios através dos quais condigdes sdo reconhecidas como
problemas, Kingdon (2011) cita os indicadores, eventos focais (como crises ou desastres, por
exemplo) e o feedback dos programas de governo.

A Lei Complementar n° 123, de 14 de dezembro de 2006, instituiu o Estatuto Nacional da
Microempresa ¢ da Empresa de Pequeno Porte. Em sintese, a norma busca simplificar as
operagdes das empresas de menor porte nas searas trabalhista, administrativa, aduaneira, mas
sobretudo fiscal, e trouxe varios dispositivos inovadores, além de promover alteragdes em
outras normas ja existentes.

Continha originalmente 89 artigos, sendo oito deles prevendo beneficios para as micro e
pequenas empresas nas contratagdes publicas, quais sejam, arts. 42 a 49%, na “Secdo unica -
Das aquisi¢des publicas”, do “Capitulo V - Do acesso aos mercados”.

A norma decorreu do Projeto de Lei Complementar® n° 123/20047° (PLP 123/2004), do
Deputado Federal Jutahy Magalhaes Junior (PSDB-BA), apresentado em 19 de janeiro de
2004.

Em entrevista, Jutahy Magalhaes Junior, autor do PLP 123/2004, ponderou o seguinte:

“Fui lider do PSDB na Camara dos Deputados em 2002, 2003 e 2004. No

inicio do primeiro mandato do Presidente Lula, o governo percebeu que nao

8 Vide ANEXO A - Lei Complementar n° 123/2006 (texto original).

9 A lei complementar ¢ uma espécie normativa que possui dois grandes diferenciais em relagdo a
lei ordindria: destina-se a regulamentar matérias a ela reservadas pela Constitui¢do, e sua aprovagao
exige quorum qualificado de maioria absoluta nas duas Casas do Congresso Nacional (Constitui¢ao
Brasileira de 1988, art. 69). Sendo assim, tendo tramitado nas comissoes tematicas conforme previsto
nos Regimentos Internos da Camara dos Deputados e do Senado Federal, um Projeto de Lei
Complementar (PLP), para ser aprovado, deve obrigatoriamente ser submetido a votagdo nos
respectivos plenarios.

70 Novamente, destacamos que ndo existe nenhuma correlacdo entre a numeracao dada a um projeto
de lei e a norma dele decorrente, ou seja, no caso, ocorreu coincidéncia no fato de o projeto de lei e a
propria lei terem 0 mesmo nimero.
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obteria os 308 votos’! necessarios para aprova¢io da reforma tributaria, por
isso teve que abrir uma articulagdo com os partidos de oposi¢do. No PSDB,
para obter o apoio do partido, conseguimos que o governo ampliasse no
texto da reforma o SuperSimples, simplificando ainda mais e unificando a
tributagdo para as empresas menores. Minha ateng@o era com a arrecadagio
simplificada e reduzida de impostos para as empresas de menor porte”.

A partir do texto original do projeto de lei, e da entrevista do ex-parlamentar, percebe-se
que a proposi¢do estava intimamente ligada a seara fiscal, tributaria, e buscava regulamentar
dispositivos da Constituicdo Federal, ndo havendo referéncias, quer no esbogo original da
norma proposta, quer na sua justificativa, a vantagens as micro € pequenas empresas nas
compras publicas, ou men¢do a importdncia destas como mecanismos indutores do
desenvolvimento daquelas’?.

Do lado do governo, da mesma forma, inicialmente parece ndo ter havido nenhum
movimento no sentido de incluir no arcaboug¢o normativo beneficios as MPEs nas
contratagdes publicas. De acordo com o Ministro da Fazenda da época, Antonio Palocci:

“Cogitavamos o apoio a MPEs [nas licitagdes publicas] desde a campanha
eleitoral, conforme nosso programa de governo [do qual fui coordenador].
Nao implantamos isso imediatamente porque os desafios econdmicos na
época eram enormes e concentravamos todos os nossos esfor¢os no
reequilibrio da economia. Mas ja no segundo ano de governo implantamos o
MEI (PLC 210/04), que até hoje tem tido efeitos muito benéficos para
microempreendedores”.

Nao obstante a declaragdo do ex-ministro, ndo ha referéncias especificas expressas, no
programa de governo do PT para a eleicdo presidencial de 2002, de apoio as empresas de
menor porte nas contratagdes publicas. No programa de governo, na area de "Mobilizagao
pela Producao e pelo Emprego", ha indicagdo de “promog¢do dos pequenos negocios e das
cooperativas, apoio as micros € pequenas empresas como caminhos viaveis para que o Brasil
pudesse dar a época um salto de qualidade” (Partido dos Trabalhadores, 2002, p. 12). E na

area de “Crescimento, Emprego e Inclusdo Social”, o programa previa que uma meta seria

1 0s 308 votos a que se referiu ex-parlamentar sdo os votos necessarios para aprovagdo de uma
Emenda Constitucional na Camara dos Deputados (apoio de no minimo trés quintos dos 513
deputados), o que deve ocorrer em dois turnos. Apos isso, a mesma propor¢do favoravel (trés quintos)
deve ser obtida no Senado Federal, também em dois turnos. A reforma tributaria seria aprovada por
meio da Emenda Constitucional n® 42, de 19 de dezembro de 2003, por meio da qual se alterou o
Sistema Tributario Nacional.

2 Vide ANEXO B - Projeto de Lei Complementar n° 123/2004 (original).
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“claramente a de simplificar o sistema tributrio nacional, especialmente com o fim da
cumulatividade das contribuicdes e a redug¢do ao longo do tempo da carga tributéria incidente
sobre a producdo e os assalariados de baixa e média renda” (Partido dos Trabalhadores, 2002,
p.- 16). Apenas isso.

Indagado a esse propdsito, o ex-Presidente Lula nos afirmou em entrevista o seguinte:
“Veja, quando assumimos a Presidéncia, o Estado brasileiro estava
absolutamente fragilizado. Nao faltava s6 or¢amento. Faltava estrutura para
os Ministérios trabalharem, faltava equipe, faltava capacidade de
planejamento. Nos comecamos a dar as condigdes para implementar as
politicas publicas que sonhavamos. Eu costumava dizer que comegariamos
fazendo o que era necessario, para depois fazer o que era possivel, e quando
menos esperassemos, estariamos fazendo o que parecia impossivel. E esse
ndo foi um processo simples”.

Durante a tramitacdo nos anos de 2004 e 2005, outros dezoito Projetos de Lei
Complementar foram apensados’® ao PLP 123/2004, nenhum deles a tratar de vantagens nas
compras publicas. Em quase todos os casos, buscava-se promover alteragdes na Lei n°
9.317/1996, que regulava a época o Sistema Integrado de Pagamento de Impostos e
Contribui¢des das Microempresas e Empresas de Pequeno Porte (Simples) 74,

Em 22 de janeiro de 2004, o PLP 123/2004 foi despachado as Comissdes de
Desenvolvimento, Industria ¢ Comércio (CDEIC); de Finangas ¢ Tributagdo (CFT); e de

Constitui¢io e Justica e de Redag¢io da Camara dos Deputados”. Em 12 de fevereiro de 2004,

3 0 Regimento Interno da Camara dos Deputados, no art. 142, prevé que “estando em curso duas
ou mais proposi¢des da mesma espécie, que regulem matéria idéntica ou correlata, ¢ licito promover
sua tramitacdo conjunta, mediante requerimento de qualquer Comissdo ou Deputado ao Presidente da
Céamara”.

74 0s dezoito projetos apensados: PLP 125-2004, de autoria do Deputado Eduardo Paes (PSDB-RJ);
PLP 155/2004 ¢ 156/2004, de autoria do Deputado Leandro Vilela (PMDB-GO); PLP 192/2004, de
autoria do Deputado Mario Heringer (PDT-MG); PLP 194/2004, de autoria do Deputado Roberto
Magalhaes (PTB-PE); PLP 204/2004 e 215/2004, de autoria do Deputado Augusto Nardes (PP-RS);
PLP 209/2004, de autoria do Deputado Odair (PT-MG); PLP 210/2004, de autoria do Poder
Executivo; PLP 223/2004, de autoria do Deputado Julio Redecker (PSDB-RS); PLP 229/2004, de
autoria do Deputado Almir Moura (PL-RJ); PLP 235/2005, de autoria do Deputado Josias Quintal
(PSB-RJ); PLP 239/2005, de autoria do Deputado Geraldo Thadeu (PPS-MG); PLP 245/2005, de
autoria do Deputado Francisco Garcia (PP-AM); PLP 299/2005, de autoria do Deputado Antonio
Carlos Mendes Thame (PSDB-SP); PLP 303/2005, de autoria do Deputado Antonio Cambraia (PSDB-
CE); PLP 320/2005, de autoria do Deputado Osvaldo Biolchi (PMDB-RS); e PLP 321/2005, de
autoria do Deputado Reinaldo Betao (PL-RJ).

75 Dizia o Regimento Interno da Cémara dos Deputados a época, art. 53: Antes da deliberagdo do
Plenario, [...] as proposi¢oes [...] pendem de manifestacdes das Comissdes a que a matéria estiver
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na CDEIC, foi designado como relator o Dep. Bismarck Maia (PSDB-CE), que, em 25 de
maio de 2004, manifestou-se pela aprovagdo da propositura, apresentando um texto
substitutivo’®, posteriormente complementado em 09 de junho de 2004, e aprovado por
unanimidade no ambito dessa comissdao em 25 de agosto de 2004. Tal substitutivo nao
continha nenhuma mencdo a vantagens as MPEs nas contratagdes publicas, nem fazia
referéncia a tematica, assim como o texto original do projeto. Ademais, o assunto ndo havia
sido objeto de atencdo ou comentarios em nenhuma das sete reunides deliberativas da CDEIC
ocorridas no periodo’’.

Em 16 de setembro de 2004, o PLP 123/2004 seguiu para a CFT, e em 20 de outubro de
2004 foi designado como relator nessa comissao o Dep. Francisco Dornelles (PP-RJ). O
projeto ndo entraria na pauta de nenhuma das 24 reunides e audiéncias publicas realizadas
pela CFT até meados de abril de 200578, quando passou a tramitar em Comissio Especial”
(CESP) que havia sido criada um més antes para discutir o PLP 210/2004, de autoria do Poder
Executivo, no qual se buscava instituir regime tributério, previdencidrio e trabalhista especial

a microempresa com receita bruta anual de até BRL 36 mil, além de outras providéncias.

afeta, cabendo: 1 - a Comissdo de Constituicdo e Justica ¢ de Redagdo [...] o exame de sua
admissibilidade sob os aspectos da constitucionalidade, legalidade, juridicidade, regimentalidade e de
técnica legislativa e, juntamente com as Comissdes técnicas, pronunciar-se sobre o seu mérito, quando
for o caso; Il - a Comissdo de Finangas e Tributagdo, quando a matéria depender de exame sob os
aspectos financeiro e orgamentario publicos, manifestar-se previamente quanto a sua compatibilidade
ou adequagdo com o plano plurianual, a lei de diretrizes orgamentarias ¢ o orgamento anual; III - a
Comissao Especial a que se refere o art. 34, II, preliminarmente ao mérito, pronunciar-se quanto a
admissibilidade juridica e legislativa e, se for o caso, a compatibilidade or¢camentaria da proposicao,
aplicando-se em relagdo a mesma o disposto no artigo seguinte.

76 Regimento Interno da Camara dos Deputados, art. 57: No desenvolvimento dos seus trabalhos, as
Comissdes observardo as seguintes normas: [...] IV - ao apreciar qualquer matéria, a Comissdo podera
[...] dar-lhe substitutivo e apresentar emenda ou subemenda.

"TEm 20/05/2004, 24/05/2004, 02/06/2004, 03/06/2004, 08/06/2004, 09/06/2004, e 25/08/2004.

78 Em 09/11/2004, 10/11/2004, 17/11/2004, 23/11/2004, 30/11/2004, 01/12/2004, 02/12/2004,
07/12/2004, 08/12/2004, 08/12/2004, 09/12/2004, 14/12/2004, 15/12/2004, 23/02/2005, 02/03/2005,
09/03/2005, 16/03/2005, 16/03/2005, 29/03/2005, 30/03/2005, 30/03/2005, 05/04/2005, 06/04/2005 e
13/04/2005.

7 Regimento Interno da Camara dos Deputados, art. 34: As Comissdes Especiais serdo constituidas
para dar parecer sobre: [...] Il - proposi¢des que versarem matéria de competéncia de mais de trés
Comissoes que devam pronunciar-se quanto ao mérito [...].§ 2° Cabera a Comissdo Especial o exame
de admissibilidade e do mérito da proposigdo principal e das emendas que lhe forem apresentadas,
observado o disposto no art. 49 e no § 1° do art. 24.
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A referida Comissdo Especial®® passou entdo a ser qualificada como “destinada a proferir
parecer ao Projeto de Lei Complementar n° 123, de 2004, que regulamenta o paragrafo tnico
do art. 146 e o inciso IX do art. 170 da Constituigdo Federal e d& outras providéncias
(Apensados: PLP 210/04 e outros)”, tendo como Presidente o Deputado Carlos Melles (PFL-
MG), e como Relator®! o Dep. Luiz Carlos Hauly (PSDB-PR).

No ambito da CESP, cujo trabalho consideramos ter durado de abril a novembro de 2005,
foram feitas diversas audiéncias publicas para debater o PLP 123/2004 e os outros projetos
que foram a ele apensados. Em suma, embora a CESP tenha aprovado 41 requerimentos®?
apresentados pelos proprios deputados e voltados a realizagdo de audiéncias publicas com
pelo menos quarenta convidados, dentre especialistas, representantes entidades associativas de
trabalhadores, empresarios, autoridades publicas diversas (incluindo governadores e ministros
de Estado), professores, juristas etc., ao fim e ao cabo foram realizadas sete audiéncias, nas
quais quinze convidados puderam falar.

As audiéncias publicas, realizadas até novembro de 2005, contaram com a participacao
dos seguintes convidados:

a) Em 31 de maio de 2005: Armando Monteiro, Deputado Federal (PTB-PE), Presidente

da Confederacdao Nacional da Induastria (CNI) e um dos coordenadores da Frente

Empresarial pela Lei Geral das Micro e Pequenas Empresas.

b) Em 15 de junho de 2005: José Tarcisio da Silva, Presidente da Confederagdo Nacional

das Entidades de Micro e Pequenas Empresas do Comércio e Servicos (CONEMPEC);

Albérico Machado Mascarenhas, Coordenador do Conselho Nacional de Politica

Fezendaria (CONFAZ); e Everardo Maciel, Ex-Secretario da Receita Federal.

c) Em 28 de junho de 2005: Luiz Carlos Dias Oliveira, representando a Federagdo das

Indutstrias do Estado de Minas Gerais (FIEMG) em nome de Robson Andrade de

Andrade; Eduardo Bernis, Presidente da Associagdo Comercial de Minas Gerais

(ACMINAS); e Paulo Okamotto, Presidente do Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e

Pequenas Empresas (SEBRAE).

80 Composta por membros das Comissdes de Trabalho, de Administragio e Servico Publico;
Seguridade Social e Familia; Desenvolvimento Econdmico, Industria e Comércio; Finangas e
Tributagdo e Constitui¢do e Justica e de Redacdo.

810 Presidente de uma comissdo na Camara dos Deputados ¢ eleito pelos parlamentares membros
dessa comissao (art. 39 do Regimento Interno). O Relator ¢ designado pelo Presidente da comissdo
respectiva (art. 41 do Regimento Interno).

82 Vide ANEXO C - Requerimentos aprovados no ambito do PLP 123/2004.
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d) Em 03 de agosto de 2005: Heron Arzua, Secretario de Estado da Fazendo do Parang; e
Lina Maria Vieira, Secretario de Estado da Tributagdo do Rio Grande do Norte.

e) Em 08 de novembro de 2005: Luiz Otavio Gongalves e Sidonio Fernandes do Couto,
Presidentes, respectivamente, do Sindicato das Industrias de Cerveja e Bebidas em Geral
(SINDBEBIDAS/MG), do Sindicato das Industrias de Explosivos do Estado de MG
(SINDIE/MQG).

f) Em 09 de novembro de 2005: Luigi Nese, Presidentes da Confederacdo Nacional de
Servicos (CNS), e Mauricio Mugnaini, Presidente da Federacdo Nacional das Empresas
de Informatica (FENAINFO), e Bruno Quick, do SEBRAE.

g) Em 10 de novembro de 2005: Paulo Skaf, Presidente da Federag¢do das Industrias do
Estado de Sao Paulo (FIESP).

Embora o foco das reunides tenha sido a questdo fiscal, de simplificagdo das operacdes
das empresas de pequeno porte, em todas as audiéncias houve referéncias a material
elaborado pelo SEBRAE, publicado em abril de 2005, intitulado “Lei Geral das Micro e
Pequenas Empresas: anteprojeto de lei”, que, segundo o nele informado, teria colhido
sugestdes “junto a mais de 6 mil empresarios, liderangas das micro e pequenas empresas,
representantes da sociedade civil organizada e do poder publico” (SEBRAE, 2005, p. 01).

O Anteprojeto do SEBRAE obteve forte apoio pela Frente Empresarial pela Lei Geral das
Micro e Pequenas Empresas, coordenada pelos Deputados Armando Monteiro (PTB-PE),
Presidente da Confederacdo Nacional da Industria (CNI), e Gerson Gabrielli (PFL-BA). Em
08 de junho de 2005, os representantes da Frente solenemente entregaram o anteprojeto do
SEBRAE aos presidentes da Camara de Deputados e do Senado Federal.

Destaque-se que a entrega do anteprojeto teve, a época, alguma repercussdo na midia.
Matérias dando conta da entrega do anteprojeto foram publicadas, no mesmo dia 08 de junho
de 2005, nos principais jornais brasileiros, como o Jornal do Brasil, Folha de Sao Paulo, o
Estado de Sao Paulo, e em jornais mais especializados, como o Jornal do Commércio, do Rio
de Janeiro. A agéncia de noticias do Senado Federal®*>, em 08 de junho de 2005, destacou o
seguinte:

“Os presidentes do Senado, Renan Calheiros, ¢ da Camara, Severino

Cavalcanti, recebem nesta quarta-feira, da mao de representantes de dezenas

de milhares de microempresarios, pedido para aprovagdo, ainda este ano, da

83 Agéncia Senado. https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2005/06/03/congresso-recebe-lei-
geral-das-microempresas. Acesso em 02/05/2021.
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chamada Lei Geral das Micro e¢ Pequenas Empresas, elaborado pelo
SEBRAE apds consultar mais de 6 mil empresarios de pequenos negocios
em todo o pais. O projeto sera entregue ao Congresso ¢ também ao governo

federal ao final de uma marcha que percorrera a Esplanada dos Ministérios’.

Na audiéncia publica de 15 de junho de 2005, o Dep. Eduardo Valverde (PT-RO) fez
expressamente mencao a “um anteprojeto apresentado pelo SEBRAE” e ao “projeto de lei em
tramitagdo, objeto desta Comissao”, destacando a necessidade de se unificar os dois textos;
também em 15 de junho de 2005, Jos¢ Tarcisio da Silva, convidado como Presidente da
Confederacdo Nacional das Entidades de Micro e Pequenas Empresas do Comércio e Servigos
(CONEMPEC), assim se manifestou:

“As compras governamentais, de acordo com a Lei Geral, vao ajudar muito a
microempresa. A cultura hoje ndo é a das compras de governo que
beneficiam a microempresa, até por conta da Lei n® 8.666, que deve ser
modificada. Quanto a reducdo dos lotes, Estados e Municipios ganhardo

muito com a geracao de emprego e a distribui¢do de renda”.

Na audiéncia de 28 de junho de 2005, o proprio Presidente do SEBRAE, Paulo Okamotto,
afirmou que

“o SEBRAE ajudou a organizar anteprojeto de lei, a chamada Lei Geral das
Micro ¢ Pequenas Empresas, entregue aos Presidentes da Camara dos
Deputados e do Senado Federal e também ao Presidente da Republica, por

meio de forte mobilizagdo da Frente Empresarial”.

Posteriormente, em 25 de outubro de 2005, Mauricio Mugnaini, Presidente da Federagdo
Nacional das Empresas de Informatica (FENAINFO), comentou o seguinte:
“O art. 32 diz que ‘sera realizado, sempre que possivel, certame licitatorio
destinado exclusivamente a participagdo de microempresas ¢ empresas de
pequeno porte’. Mais a frente, o art. 37 se refere a um percentual de até 25%
para a contratagdo de microempresas e empresas de pequeno porte.
Gostariamos de sugerir, neste ponto, que fosse definido percentual do
volume total de compras publicas do 6rgdo licitante destinado a pequenas ¢
microempresas. Sempre que possivel, desde que ndo cause prejuizo ao
conjunto, nas hipoteses definidas em regulamento ou por decreto. Isso nos
deixa a mercé do entendimento subjetivo de uma autoridade do orgéo
licitante. Entdo, seria Otimo, como estimulo definitivo as pequenas e
microempresas, que, por intermédio da Lei Geral, fosse definido em todas as

instancias administrativas o volume total de compras, individualizado por

67



orgdo, por rubrica contabil, em conformidade com a Lei n° 4.320,
respeitando-se os limites minimo e maximo de 10%, 15% ou 20%, por
exemplo, destinados a pequenas e microempresas. Isso nos daria a
tranquilidade de saber que, do volume de compras publicas feitas neste Pais,
da ordem de 700 milhdes de dolares, o percentual sera destinado a pequenas
e microempresas. A negociacdo deve ser feita com outros interlocutores.
Chama a atencdo ainda o art. 32, §1°, inciso II, segundo o qual nio se aplica
o disposto neste artigo quando a licitacao for dispensavel ou inexigivel, nos
termos dos arts. 24 e 25 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Do que as
pequenas empresas brasileiras precisam € exatamente o contrario: acabar
com o instituto da dispensa e da qualidade inexigivel da licitagdo, mormente
em face da conformacao juridica do interessado licitante. Nao ¢é possivel que,
em 2005, em pleno terceiro milénio, continuem as empresas publicas
subtraindo mercado das pequenas empresas brasileiras. [...] O art. 37, por
fim, diz que ‘nas licitagdes para a aquisicdo de bens e servigos de natureza
divisivel, e desde que ndo haja prejuizo para o conjunto ou complexo, nas
hipdteses definidas em decreto, a Administragdo Publica reservara cota de
até o maximo de 25% do objeto para a contratagdo de microempresas e
empresas de pequeno porte’. Desde que ndo haja prejuizo para o conjunto ou
complexo. Pergunto: quem faz o juizo dessa formulagdo? Quem decide? A
propria autoridade contratante. Remete-se a um Orgdo técnico externo e
fiscalizador, para saber se ela tem razdo ou ndo? Remete-se ao Tribunal de
Contas do Estado, ao Tribunal de Contas do Municipio, ao Tribunal de
Contas da Unido? E necessario estipular com clareza nesta lei quem vai dar o
carimbo, aprovando ou ndo a divisdo. Enquanto nos fixarmos na ideia de que
nao ha prejuizo para o conjunto ou complexo, a autoridade licitante pode

decidir da forma que melhor lhe convier”.

Na audiéncia publica de 09 de novembro de 2005, Bruno Quick, Gerente de Politicas
Publicas do SEBRAE, assim se manifestou:

“Com relacdo as compras governamentais, [...] nos Estados Unidos, lei
federal estabeleceu que 23% de tudo o que o Governo norte-americano
compra deve ser fornecido por pequenas empresas, mas também estabeleceu
que um orgdo federal negocie a majoracao gradativa desse nimero. Existem
orgdos nos Estados Unidos, como a chamada GSA — General Supply
Agency, agéncia do Governo que compra 62 bilhdes de dodlares por ano.

Quarenta ¢ seis por cento de tudo o que ela compra sdo produtos de
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pequenas empresas. Essa meta é um rodapé. Dali para cima, as metas sdo
negociadas. Para falar de um pais que também enfrenta dificuldades, cito o
Peru, que ja conseguiu ultrapassar o percentual de 40% em compras federais
de pequenas e microempresas. Entdo, essa proposta ¢ muito interessante”.

A partir dessas manifestagdes, percebe-se que além da pauta oficial, que seria o
substitutivo do Dep. Bismarck Maia (PSDB-CE), aprovado por unanimidade na CDEIC em
25 de agosto de 2004, ou mesmo o PLP 210/04, de autoria do Poder Executivo, o anteprojeto
elaborado pelo SEBRAE ja era de conhecimento da Comissao Especial e dos convidados das
audiéncias publicas, havendo referéncias ao expediente também nas audiéncias realizadas em
08 de agosto, e 08 e 10 de novembro de 2005.

Isto posto, a entrega simbdlica do Anteprojeto do SEBRAE ao Congresso Nacional em 08
de junho de 2005 parece ter sido o momento a partir do qual o problema do acesso das MPEs
as contratacdes publicas comeca e de fato a ocupar a agenda.

Convém destacar, ainda, que uma rede entremeada de relacionamentos parece ter
contribuido para o espraiamento do reconhecimento do problema, impelindo-o na agenda
politica, em que pese eventuais resisténcias surgidas nesse momento inicial®*.

De inicio, destaca-se a relagdo do SEBRAE com o Governo a época.

Embora o SEBRAE seja uma entidade privada sem fins lucrativos, portanto nao
pertencente a2 Administragdo Publica, o Governo Federal, mais especificamente o Poder
Executivo Federal, sempre possuiu alguma influéncia na escolha dos dirigentes dessa
entidade.

Em primeiro lugar, porque a maior parte das receitas do SEBRAE decorre do or¢gamento
fiscal da Unido, da arrecadacdo de contribuigdes sociais. Além disso, o Presidente do
SEBRAE ¢ eleito pelo Conselho Deliberativo da entidade, uma espécie de Assembleia Geral
composta por quinze membros, que representam as ‘“entidades associadas do SEBRAE”,
sendo algumas delas do setor publico e outras do setor do privado. Dos quinze membros,
cinco deles sdo diretamente vinculados a 6rgdos ou empresas estatais pertencentes a estrutura
do Poder Executivo Federal, quais sejam: Banco do Brasil (BB), Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdémico e Social (BNDES), Caixa Econdmica Federal (CAIXA),
Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP, do Ministério da Educagao) e Secretaria da

Micro e Pequena Empresa da Presidéncia da Republica (SEMPE, da Presidéncia da

8 A resisténcia a que nos referimos, observada na formulagdo da politica a partir da entrega
simbolica do Anteprojeto do SEBRAE ao Congresso Nacional, em junho de 2005, sera melhor
desenvolvida adiante, quando tratarmos do fluxo da atividade politica.
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Republica). Outros quatro membros representam grandes confederagdes nacionais, de algum
modo influenciadas e influenciadoras da atividade politico-partidaria no Brasil, quais sejam:
Confederacdo Nacional da Industria (CNI), Confederagao da Agricultura e Pecudria do Brasil
(CNA), Confederagao Nacional do Comércio de Bens, Servicos e Turismo (CNC),
Confederagdo das Associagdes Comerciais e Empresariais do Brasil (CACB).

A par disso, nao deve passar despercebido que o Presidente do SEBRAE de 2003 a 2010
(sempre nos Governos Lula) foi Paulo Okamotto, ex-metalirgico e ex-sindicalista,
considerado amigo pessoal do ex-Presidente Lula®’, e militante histérico do Partido dos
Trabalhadores. A esse proposito, em entrevista, o ex-Presidente Lula ponderou o seguinte:

“No tema das Micro e Pequenas Empresas, eu tinha um companheiro no
SEBRAE, Paulo Okamotto, que era meu companheiro desde a €poca do
Sindicato, que era responsavel por pensar e incentivar o governo a tomar
medidas nessa areca. NOs sabiamos que o tema estava colocado na
Constitui¢ao Federal desde 1988, mas por ser uma area que nao tinha uma
base de sustentacdo politica muito solida, ndo havia avangado em muita
coisa até o comeco do nosso governo. Entdo, o SEBRAE comegou a puxar
esse assunto dentro do Governo, dialogando comigo e com as equipes dos

Ministérios, e também dentro do Congresso”.

Portanto, apesar de o SEBRAE constituir-se em entidade criada fundamentalmente para
apoiar o microempresdrio, uma vez presidida por Paulo Okamotto®® era francamente
considerada (internamente) como uma espécie de “braco” do Governo, com fortissima
influéncia interna. Nao a toa, o ex-Presidente Lula se referiu a Okamotto como alguém
responsavel por “pensar e incentivar o governo a tomar medidas nessa area”.

De acordo com Bruno Quick:

“Eu me dediquei durante alguns anos, de 2 a 3 anos, a aprovagdo da Lei
Complementar 123. Palestrei em cerca de 320 grandes eventos, desde
comicios, audiéncias publicas, carreatas, até¢ a aprovagdo da primeira versao
da lei. Nos tivemos a participac@o presencial de 100 mil pessoas nos eventos

que realizamos.

85 Paulo Okamotto atualmente ¢ Presidente do Instituto Lula, entidade sem fins lucrativos criada e
mantida pelo ex-Presidente Lula, que tem como objetivos principais “compartilhar experiéncias de
politicas piiblicas de combate d fome e a pobreza com os paises da Africa, promover a integragio da
Ameérica Latina e ajudar a fazer o resgate da historia da luta pela democracia no Brasil”.

86 Paulo Okamotto foi citado de forma recorrente nas entrevistas realizadas, como um participante
reconhecidamente destacado no processo que culminou na LC 123/2006, inclusive em fungdo de sua
relagdo de amizade pessoal com o Presidente Lula.
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Nos sabiamos que precisdvamos da vontade politica do Poder Executivo, e
tinhamos uma facilidade de estreitamento porque o nosso Presidente, o Paulo
Okamotto, era muito ligado ao Presidente Lula, mas precisdvamos criar
condi¢bes no Legislativo, para além da maioria do Governo. Entdo o mote
que ndés desenvolvemos foi defender que o pequeno negodcio virasse um
negocio formal, saisse da informalidade. E decidimos ir além da interlocugéo
com meio politico-partidario, e além das intimeras mobilizagdes que
faziamos chamando a atengdo da midia e da sociedade, porque tinhamos
para nos que a chave para a construgao politica da lei seria a boa técnica.

Trouxemos estudos internacionais, pesquisa, contratamos a Fundagdo
Getulio Vargas para fazer projecdes na parte tributdria, ofereciamos
argumentos e contra-argumentos sempre que era necessario, enfim, nos
ofereciamos uma agenda, um modelo consistente e seguro, dialogando com
os estudiosos, 0s empresarios, com 0 governo, com a oposi¢do € com 0s

orgaos de controle”.

Além disso, a0 mesmo tempo em que a proximidade do Presidente do SEBRAE junto ao
Presidente da Republica contribuia para o conhecimento do problema no Governo, o peso
institucional do SEBRAE também o fazia fora do Governo, como por exemplo na midia e
especialmente na oposicao.

Aqui, sem duvida, o SEBRAE atuou como verdadeiro grupo de interesse na defini¢ao da
agenda, promovendo novos assuntos na ordem do dia ou defendendo determinadas propostas,
embora grande parte da sua atividade ndo consista em promogao positiva

Esta talvez seja a parte mais evidente da existéncia da uma rede entremeada de
relacionamentos. No entanto, além disso, outros agentes formalmente compunham a esfera
publica (por serem parlamentares), concomitantemente atuando no interesse de entidades
empresariais.

Armando Monteiro e Gerson Gabrielli, por exemplo, responsaveis pela entrega solene do
Anteprojeto do SEBRAE aos presidentes da Camara dos Deputados e do Senado Federal em 8
de junho de 2005, no ato representavam a Frente Empresarial pela Lei Geral das Micro e
Pequenas Empresas, embora também fossem, aquela altura, Deputados Federais. Armando
Monteiro também era, na época, Presidente da poderosa Confederacao Nacional da Industria

(CNI), e a representava no Conselho Deliberativo do SEBRAE Nacional.
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Paulo Skaf, que a época presidia a ndo menos poderosa Federacdo das Industrias do
Estado de Sdo Paulo (FIESP), além do SEBRAE-SP¥, mais tarde, em 2010, viria tentar
carreira politica, candidatando-se a Governador do Estado de Sao Paulo.

Carlos Melles, a época Deputado Federal e presidente da CESP, tornar-se-ia Presidente
do SEBRAE Nacional, cargo que ocupa atualmente.

Posteriormente a aprovagao do Substitutivo do Dep. Luiz Carlos Hauly (PSDB-PR) na
Comissao Especial, ocorrido em 14/12/2005, o PLP 123/2004 tramitaria em boa velocidade, e
a exatamente um ano dali, em 14/12/2006, seria promulgada a Lei Complementar n° 123, com
apoio de praticamente todos os partidos.

Portanto, a partir da apresentacao do anteprojeto elaborado pelo SEBRAE, em meados de
2005, da articulagdo da Frente Empresarial, e das audiéncias realizadas nesse mesmo ano, o
problema da inser¢do das MPEs nos contratos publicos ganha atencdo na tramitagdo do PLP
123/2004. Como veremos a seguir, muitas das propostas originalmente do anteprojeto
elaborado pelo SEBRAE sao bastante parecidas com as que constariam da Lei aprovada, com
algumas adaptagdes®®.

Em suma, o reconhecimento do problema parece nao ter decorrido de nenhum indicador
relevante, nem de eventos focais dignos de nota, muito menos de feedbacks formais ou
informais a proposito de politicas publicas em funcionamento a época. Em vez disso, a
atuacdo do SEBRAE e da Frente Empresarial pela Lei Geral das Micro e Pequenas Empresas,
foi fundamental para, num primeiro momento, transformar a condi¢do em problema, e, apds

1sso, para coloca-lo na agenda governamental.

4.2 O fluxo das politicas

Conforme vimos no Capitulo 2, para Kingdon (2011), alternativas, propostas e solu¢des sao
geradas nas comunidades de especialistas. Este cluster relativamente escondido de
participantes inclui académicos, pesquisadores, consultores, burocratas de carreira,

funciondrios do Congresso e analistas que trabalham para grupos de interesse. Trata-se, com

87 Além dessas duas entidades, ainda hoje Paulo Skaf preside o Centro das Indistrias do Estado de
Sdo Paulo (Ciesp), Servico Social da Indéstria em S3o Paulo (Sesi-SP), do Servigo Nacional de
Aprendizagem Industrial em S3o Paulo (Senai-SP), do Instituto Roberto Simonsen (IRS).

88 Vide ANEXO F - Comparativo entre o Anteprojeto do SEBRAE, o Substitutivo aprovado
na Comissao Especial, e a Lei promulgada.
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efeito, de comunidades de especialistas um bocado fechadas, em torno das quais ideias
flutuam.

Cada comunidade seria composta de pessoas localizadas em todo o sistema e
(potencialmente) de orientagdes e interesses diversos, mas todos eles tém em comum a sua
especializacdo e o conhecimento com questdes relacionadas a uma politica publica especifica.

Assim, atores tentariam impelir suas propostas de varias maneiras: através de discursos,
apresentacoes, audiéncias no Congresso, vazamentos a imprensa, a circulacdo de matérias em
jornais, conversas ¢ almocos. Interessados fazem flutuar suas ideias, elaboram criticas e
ensaios sobre trabalhos publicados, aprimoram e revisam suas propostas, ¢ fazem flutuar
novas versoes.

Isto posto, de acordo com o André Spinola, a época Analista técnico do SEBRAE
Nacional:

“O Anteprojeto foi construido ao longo de aproximadamente 2 anos, com
muitos subsidios fruto de consultas as bases empresariais, abaixo assinados ¢
apoios de especialistas nas areas que contemplava. O SEBRAE procurou ser
uma instancia fomentadora das discussoes ¢ da formulagdo. Com isso, foram
varias versoes ao longo de 2003 e 2004, além de eventos de divulgagdo e
mobilizacdo empresarial. A partir do momento em que foi formalizado como
projeto de lei, as discussdes avangaram, com o SEBRAE uma instancia de
apoio técnico a comissdo especial nomeada para a avaliagdo inicial,
incluindo os deputados mais atuantes, como o relator Hauly. O SEBRAE
instruiu as discussdes com pesquisas, pareceres, simulagdes tributarias, além

de eventos de mobilizagdo politica e divulgacdo”.

Ricardo Tortorella, em entrevista, nos afirmou o seguinte:
“A Frente Empresarial pela LGM nasceu e atuou fortemente em Sao Paulo,
liderado pela FIESP, SEBRAE/SP ¢ envolveu muitos parceiros empresariais.
Formatamos um modelo de visita para sensibilizar autoridades e
empresarios. Paulo Skaf fazia a abertura politica da oportunidade de
aprovarmos a Lei e eu falava e explicava tecnicamente o que era a Lei. E no
final abriamos para interagir com a sociedade local através de perguntas e
respostas. Assim estivemos em mais de 30 eventos em cidades-polo, que
convidavam municipios do entorno, de sorte que pudemos estar em todos os
municipios do Estado de Sao Paulo, juntando autoridades municipais de
todos os municipios e mais 3 mil empresarios em cada local para dar ciéncia

e explicar o que era a Lei Geral, sua importancia e razdes da necessidade de
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sua aprovacdo. Colhemos mais de 1 milhdo de assinaturas a favor da
aprovagdo da Lei Geral. Levamos ao Congresso Nacional e entregamos
fisicamente as assinaturas. Eu diria que esta a¢do foi fundamental para
sensibilizar os parlamentares de Brasilia, que a partir de ent3o, se sentiram
mais confortaveis em assinar uma transformagdo tdo grande no ambiente de

negdcios no Brasil”.

Em entrevista, Paulo Skaff afirmou que:

As propostas de maior participacdo das microempresas ja vinham sendo
discutidas em varios eventos do SEBRAE de Sao Paulo havia 2 anos. Alias,
vinhamos discutindo isso, mas nao sé isso. Era um conjunto de propostas
para melhorar a vida do pequeno empresario. Quando percebemos que o
governo iria editar uma nova lei do Simples Nacional, resolvemos nos
movimentar para que algumas de nossas propostas fossem incorporadas

nessa lei.

Em 2003, o jurista Wanderley Fernandes, do Escritério Barros Pimentel Advogados,
juntamente com a economista Patricia Marrone, da empresa Consultrend Consultoria
Economica, produziram um estudo intitulado “Subsidios para o estabelecimento de politicas
de acesso das MPEs as compras governamentais”. Tal documento foi elaborado a partir de
demanda da Superintendéncia do SEBRAE no Estado de Sdao Paulo com o objetivo de
“assessorar a Geréncia de Politicas Publicas e Sociais do SEBRAE-SP no posicionamento da
entidade perante as mesmas politicas em curso, no ambito dos governos Federal e do Estado
de Sao Paulo” (Fernandes e Marrone, 2003, p.3). Algumas das proposi¢des deste documento
acabaram por constar do Anteprojeto de Lei Geral, publicado pelo SEBRAE Nacional em
abril de 2005 e apresentado ao Congresso em junho do mesmo ano, enquanto outras nao
foram aproveitadas.

O documento constitui-se no primeiro registro de propostas, para conceder as empresas de
menor porte vantagens e beneficios nas contratacdes publicas no Brasil, e, dentre as que
parecem ter sido aproveitadas no Anteprojeto do SEBRAE, destacamos a possibilidade de
subcontratacdo das MPEs por grandes empresas contratadas, a qual foi declaradamente
replicada a partir do modelo da Federal Acquisition Regulation (FAR) norte-americana, nao
obstante o estudo também faca referéncia ao Livro Verde das Compras Publicas na Unido
Europeia, de 1996, e a outros estudos e relatorios da Comissao Europeia, tratando da

contratagdo publica e dos beneficios das MPEs nesse processo.
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Por sua vez, o Anteprojeto do SEBRAE (publicado em abril de 2005 e formalmente
entregue ao Congresso Nacional em junho de 2005), j4 continha propostas/solugdes mais
parecidas com as que constariam da Lei aprovada®, por isso faremos referéncia a elas.

Alias, ndo seria inadequado afirmar que todas as seis vantagens previstas originalmente
na LC 123/2006 (quais sejam, a prorrogacdo de prazo para a regularidade fiscal, a cédula de
crédito microempresarial, o empate ficto, a previsdo de licitagdes exclusivas, as cotas de
disputa exclusiva e a possibilidade de subcontratacdo), ja estavam de algum modo previstas
no Anteprojeto do SEBRAE.

Os beneficios previstos no Anteprojeto do SEBRAE encontravam-se nos arts. 31 a 39%,
podendo ser assim resumidos:

a) prazo diferido em até até 4 dias uteis para que as micro € pequenas empresas

apresentassem documentacao de regularidade fiscal nos processos licitatorios (art. 31);

b) haveria empate, quando, por exemplo, num certame com apenas duas empresas, sendo

uma grande e uma MPE, esta oferece prego até 5% superior ao preco da empresa grande -

em alguns casos essa diferenca pode ser de 10% (art. 36);

¢) realizagdo, “sempre que possivel”, de disputa exclusiva entre MPEs para itens de

contratagdo estimados em até¢ BRL 50 mil (art. 32);

d) exigéncia, “sempre que possivel”, de que caso uma empresa grande vencesse a disputa,

ela subcontratasse pelo menos uma MPE (art. 33). Nesta hipdtese, os pagamentos do

orgdo poderiam ser destinados diretamente as MPEs subcontratadas (art. 35).

e) reserva, “sempre que possivel”, de uma cota de até 25% do objeto para a disputa

exclusiva entre MPEs nas aquisi¢des de bens e servigos de natureza divisivel (art. 37);

f) previsao expressa de que os direitos creditorios decorrentes de empenhos liquidados

por orgdos publicos, ndo pagos em até 30 (trinta) dias contados da data de liquidacao, se

constituissem em obrigagdes exigiveis em desfavor do ente emitente do empenho,
incidindo sobre elas juros mensais calculados a taxa Selic - Sistema Especial de

Liquidagdo e Custodia (art. 38);

g) previsdo, nas contratacdes do tipo “técnica e preco”, de acréscimo de 10% na

pontuagao técnica obtida por MPE participante (art. 34); e

89 Vide ANEXO F - Comparativo entre o Anteprojeto do SEBRAE, o Substitutivo aprovado
na Comissao Especial, e a Lei promulgada.

%0Vide ANEXO E - Anteprojeto do SEBRAE.
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h) previsdo de utilizagdo da arbitragem nas solugdes de litigios decorrentes das
contratacdes celebradas entre a Administragdo Publica e as MPE, independentemente de

sua previsao no instrumento convocatorio (art. 39).

Isto posto, boa parte das solucdes contidas no Anteprojeto do SEBRAE parece surgir a
partir de experiéncias internacionais.

Nesse sentido, Ricardo Tortorella, Coordenador da elaboracao da Lei Geral das Micro e
Pequenas Empresas no SEBRAE/SP, nos afirmou o seguinte:

“Escutamos muita gente, ouvimos muitos especialistas em cada tema,
buscamos a academia ¢ a literatura a respeito, mas sim, olhamos também o
que o mundo praticava e estava fazendo, buscamos fazer benchmarking
para cada capitulo ¢ se pudesse ser adequado tentavamos. Por exemplo,
muitas das ideias de cooperativismo, arranjos produtivos vieram da
experiencia francesa. Muito do modelo de empresa exportadora, veio da
Italia. E particularmente o foco do seu trabalho aqui, compras
governamentais, consideramos varias ideias que vinham de praticas na
Europa, mas usamos fundamentalmente o Small Business Act dos Estados
Unidos como modelo. Algumas das regras do SBA funcionavam bem la
nos Estados Unidos e acreditdvamos que poderiam funcionar bem aqui se

corretamente adequada as nossas regras e instituigdes”.

De acordo com Bruno Quick, Gerente de Politicas Ptublicas do SEBRAE:

“Nos fomos conhecer a experiéncia fora do Brasil. Fazer benchmarking.
Entdo nos fomos conhecer o que tinha nos Estados Unidos, na politica
americana do pods-guerra, especialmente no Small Business Act. Eu mesmo
fui aos EUA. Eu e uma outra colega nossa que hoje estd no Banco
Interamericano de Desenvolvimento.

Fomos conhecer o caso mais extremo da politica norte-americana, a National
Aeronautics and Space Administration, ¢ estagiamos por trés semanas no
Office of Small and Disadvantaged Business Ultilization (OSDBU) da
NASA®!. Cada ministério ou departamento relevante 14 possui um OSDBU ¢
ndo bastava que a politica existisse no papel; seria necessario ter toda uma

estrutura para dar sustentagdo a essa politica.

1 0 OSDBU ¢ responsavel pelo desenvolvimento e gerenciamento de programas da NASA para
auxiliar pequenas empresas. Sua missdo ¢ garantir pequenos negdcios em geral, ou pequenos negocios
de setores desfavorecidos, como de propriedade de mulheres, de negros ¢ outras minorias, tenham o
maior numero de oportunidades possiveis para participar de contratos ¢ subcontratos principais da
NASA, especialmente os da area tecnologica.
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Uma das primeiras coisas que chamaram nossa atengdo foram as chamadas
“set-asides”, uma espécie de disputa apenas entre as MPEs caso existissem
pelo menos duas empresas de menor porte aptas a fornecerem aquele
produto no mercado. La também tinham um programa de fazer contratagao
direta, por dispensa de licitacdo, apenas de MPEs. Outra coisa: a OSDBU da
NASA tinha metas de subcontratacdo de empresas menores por parte das
empresas grandes, com previsdo de remuneracdo a maior do governo as
empresas grandes caso essas metas fossem batidas. Isso tudo nos
impressionou. Apesar de ser um pais liberal, nessa area o governo fazia forte
intervengdo econdmica.

Entdo esse trabalho que nds fizemos nos Estados Unidos ¢ o grande
nascedouro do Anteprojeto. [...]

Nosso projeto tinha cinco vetores bem definidos. Perceba isso. O maior
prazo para a regularidade fiscal estava ligado a ideia de redugdo da
burocracia; a disputa exclusiva de MPEs em licita¢des até determinado valor
tinha vinculagdo direta com a ideia de desenvolvimento local e a
desconcentra¢do de mercados; as cotas de participagdo exclusiva estavam
ligadas a promogdo do associativismo ¢ a cooperacdo entre os fornecedores
grandes e pequenos; na subcontratacdo queriamos estimular a transferéncia
de tecnologia; e no empate ficto, queriamos democratizar e ampliar as
oportunidades as MPEs, muitas vezes impossibilidas de disputar licitacdes

vis-a-vis com empresas de maior porte”.

Uma outra vantagem as MPEs, a “cédula de crédito microempresarial”, estd prevista no
art. 46 da LC 123, mas seu embrido constava do art. 38 do Anteprojeto do SEBRAE. Ja a
previsao de arbitragem constava do Anteprojeto do SEBRAE, mas acabou nao vingando, nao
fazendo parte da Lei aprovada. A propdsito dessas duas previsdes, André Spinola pondera

que:

“A cédula de crédito empresarial foi pensada no intuito de ampliar a liquidez
das MPEs e fomentar ainda mais sua participagdo nos processos licitatorios,
reduzindo o receio de possiveis calotes, muito comuns na época. Governos,
principalmente, os municipais, eram tidos como mal pagadores, sendo para
alguns MPEs muito arriscado vender a eles, dado risco de ndo pagamento.

Ja a arbitragem foi prevista no Anteprojeto como método agilizador de
contendas e também com um espirito modernizador da justiga. Entendeu-se
por bem trazer para o capitulo de compras essa previsdo, além das demais

previstas na lei. A justica federal tinha muitos processos e o julgamento era
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lento, e se desenvolviam no Brasil as primeiras experiencias praticas de
mediagdo e arbitragem, por isso resolvemos adotar na lei a obrigagdo de
tentar (antes de ir ao judiciario) facilitar solugdes de conflitos via mediagdo e

arbitragem, razao do art. 39”.

De todas as vantagens previstas na LC 123, a cédula de crédito microempresarial parece
ter sido a Unica adaptada a partir de uma experiéncia interna. Nesse sentido, Bruno Quick
destaca que:

“Esse modelo ja vinha sendo testado na Bahia. O Albérico Mascarenhas era
Secretario Estadual de Fazenda 14 e comandou a venda do Banco do Estado
da Bahia (BANEB) para o Bradesco. O Bradesco, que é bom de produto, viu
que, de um lado, tinha as contas do Estado, a folha de pagamento dos
servidores além das contas dos 6rgdos do governo; e de outro, as contas dos
fornecedores do governo; e se propds a trabalhar com antecipag¢do de
recebiveis, cobrando uma baixa taxa de juros. O Banco do Brasil chegou a
ter um projeto similar nesse sentido, mas nao saiu do forno. Resolvemos
inserir no Anteprojeto, mas ¢ a Unica vantagem que nunca foi implementada
na préatica”.

A cédula de crédito microempresarial estd alinhada as politicas de apoio financeiro
tratadas no Capitulo 3, mas quanto a essa interessante previsdo normativa na LC 123, ainda
sem implementacao até os dias de hoje, a tendéncia € que tal situagdo persista, em funcao da
concepgao recente de um instituto similar, porém mais amplo, de abrangéncia ndo restrita as
MPEs.

O Ministério da Economia do Brasil regulamentou, por meio da Instrucdo Normativa
SEGES/ME n° 53, de 8 de julho de 2020, a possibilidade de o fornecedor realizar, por meio
de uma pagina oficial criada pelo Governo®?, uma operagdo de crédito garantida por cessdo
fiduciaria dos direitos de créditos decorrentes de contratos administrativos no ambito da
Administragdo Publica Federal direta, autdrquica e fundacional. Assim, qualquer empresa
com contrato celebrado com 6rgdo ou entidade do Governo Federal poderd transacionar a
antecipacdo de recebiveis com instituicdes bancarias, por meio de portal especifico criado
pelo Governo.

Essa recente iniciativa até lembra a cédula de crédito microempresarial, mas guarda
algumas diferencas dignas de nota. Em primeiro lugar, enquanto a cédula de crédito

microempresarial, prevista na LC 123, poderia ser emitida desde que houvesse créditos nao

22 Disponivel em: https://antecipagov.comprasnet.gov.br/.
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pagos em até trinta dias contados da data de liquidagdo da despesa, ou seja, pressupondo que a
MPE ja teria executado pelo menos parte do contrato celebrado, a sistematica inaugurada pela
IN n°® 53/2020 permite a antecipacao de recebiveis inclusive imediatamente apos a celebragao
do contrato e antes da execugao do objeto pela empresa contratada, sendo mesmo uma opgao
de esta financiar a propria execucao do contrato. Em segundo lugar, a cédula de crédito seria
uma espécie de titulo de crédito emitido pelo 6rgdo publico devedor, ao passo que na
sistematica da IN n°® 53/2020, ¢ realizada uma operacgao de crédito entre a empresa contratada
€ uma instituicdo financeira (um Banco), dentre varios Bancos previamente credenciados para
atuar na pagina oficial criada pelo Governo. Por fim, a cédula de crédito seria algo voltado
exclusivo para MPEs, enquanto a sistematica da IN n°® 53/2020 pode ser adotada por empresas
de qualquer porte, inclusive pelas MPEs.

Em 16 de novembro de 2005, o Relator, Dep. Luiz Carlos Hauly (PSDB-PR), apresentou
parecer e novo substitutivo ao PLP 123/2004, complementados em 22 de novembro de 2005.

Em 13 de dezembro de 2005, o substituto foi aprovado na CESP por unanimidade, ¢ em
26 de janeiro de 2006 o PLP 123/2004 entra na pauta do plenario da Camara dos Deputados
para discussio em primeiro turno’>. A esse proposito, Adriano da Nobrega, Consultor
Legislativo da Camara dos Deputados, observa que:

“O texto do Substitutivo do Relator era bastante amplo e tinha como
espinha dorsal o texto do Anteprojeto do SEBRAE. O texto inicialmente
apresentado foi considerado, em linhas gerais, satisfatorio, de modo que
nao houve necessidade de a Consultoria Legislativa aprofundar o tema na

literatura”.

O substitutivo, em seus arts. 33 a 41%*

, absorveu a maioria dos dispositivos constantes do
anteprojeto do SEBRAE, da seguinte forma:
a) previu o prazo diferido para regularidade fiscal em até 4 dias uteis, e o empate ficto,
nos termos gerais do anteprojeto do SEBRAE;
b) previu a disputa exclusiva entre MPEs, a subcontratagdo, e cota reservada de 25%,
com diferengas pontuais. A primeira, quanto ao valor determinante para a realiza¢ao de

licitagdo exclusiva, aumentando-se o teto do valor estimado para BRL 80 mil. A segunda,

atinente a redacdo que tratou tais beneficios como possibilidade, € ndo como obrigacao

%3 Os Projetos de Lei Complementar, geralmente, t€ém tramitacdo em dois turnos no plenario da
Céamara dos Deputados. Cada turno, geralmente, ¢ constituido de discussdo e votagdo (arts. 148 e 149
do Regimento Interno).

94 Vide ANEXO F.
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legalmente imposta, substituindo as expressdes “realizard/exigird/reservara, sempre que
possivel” do anteprojeto do SEBRAE, por “podera realizar/exigir/reservar”. A terceira,
fixando um teto de até 25% do valor total adjudicado a partir de licitagcdes realizadas pelo
orgdo no ano civil utilizando-se destas trés vantagens;

¢) previu a figura da “cédula de crédito microempresarial”, concebida a partir do art. 38
do anteprojeto do SEBRAE; e

d) ndo incorporou, contudo, o acréscimo de pontuacdo nas licitagdes do tipo “técnica e
preco”, nem a utilizagdo da arbitragem nas solugdes de litigios, e fixou um limite de até
20% do total licitado anualmente para as vantagens do empate ficto, da disputa exclusiva

e da previsao de cotas reservadas a empresas de menor porte.

Algumas propostas que constavam originalmente do Anteprojeto do SEBRAE nao
lograram éxito, como a previsao, nas contratagdes do tipo “técnica e preco”, de acréscimo de
10% na pontuacdo técnica obtida por MPE participante (art. 34); e a previsdo de utilizacdo da
arbitragem nas solucdes de litigios decorrentes das contratagdes celebradas entre a
Administragdo Publica e as MPE, independentemente de sua previsdo no instrumento
convocatorio (art. 39).

Especificamente a propdsito da previsao da arbitragem, Paulo Okamotto, entao Presidente
do SEBRAE Nacional, disse que:

“A questdo da arbitragem para a solucdo de litigios era uma outra ideia para
diminuir os custos dos conflitos ¢ uma maior agilizagdo dos processos. Mas
a arbitragem na solu¢do dos conflitos era muito incipiente, e até¢ hoje,
permanece assim para os pequenos negocios. Na época, achamos que ndo
havia sustentagdo para essa proposta ser incorporada no projeto de lei. Isso
foi sugerido na Comissdo e conversado na época com o Relator, entdo

concordamos que fosse retirada”.

Além disso, uma mudanga ocorrida na tramitagao do projeto chamou-nos a atencao.

No Substitutivo do Relator, aprovado na Comissao Especial em 14 de dezembro de 2005,
o art. 31 previa que a Administragdo Publica poderia “destinar até vinte e cinco por cento do
valor total que serd licitado em cada ano civil a participagdo exclusiva de microempresas e
empresas de pequeno porte, meta essa que podera ser atingida mediante os instrumentos
referidos nos arts. 32, 33 ¢ 36”.

Em suma, o dispositivo, que falava expressamente em metas, permitiria que Orgaos
publicos fixassem um percentual minimo de adjudicacdo junto a MPEs, desde que se

observasse o limite méximo de 25% do valor licitado por ano, muito na linha do que Bruno
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Quick, Gerente de Politicas Publicas do SEBRAE, havia dito dias antes, na audiéncia publica
de 09 de novembro de 2005, na Comissdo Especial®®. Para atingir a meta, deveriam se utilizar
das licitagdes exclusivas, da subcontratacdo e das cotas reservadas de disputa.

Na votagdo do projeto no Plendrio da Camara dos Deputados, tal dispositivo teve sua
redagdo sutilmente alterada, restando em seu lugar o §1° do art. 48 na LC 123, segundo o qual
o valor licitado por meio das licitagdes exclusivas, a subcontratagdo e as cotas reservadas, nao
poderia exceder a 25% (vinte e cinco por cento) do total licitado em cada ano civil.

Ou seja, retirou-se um piso, para se colocar um teto.

A esse propdsito, na opinido de Paulo Okamotto:

“As vantagens que queriamos dar para as MPE muitas vezes esbarravam nos
conflitos de interesses das grandes empresas: como por exemplo a criagdo de
um piso de compras de 25% das planejadas, e para ndo criar muitas areas de
atrito, nés escolhemos uma proposta menos ousada. Na minha opinido
pessoal, era preciso a gente testar algumas coisas, para observar se nio

gerava desequilibrios”.

Para André Spinola:
“Talvez, dentre as vantagens as ME/EPP, a ideia mais relevante surgida
depois do Anteprojeto do SEBRAE, ja nas discussdes do projeto de lei no
Congresso, tenha sido a criagdo de um piso de 25% das compras serem
obrigatoriamente feitos junto a micro e pequenas empresas. Houve uma
resisténcia tendo em vista que a lei poderia demorar a ‘pegar’, gerando

excesso de responsabilizagdo para os gestores pubicos”.

Bruno Quick observou que:
“No6s tinhamos também a ideia de criar um minimo de 25% de compras junto
as pequenas, e o pessoal depois colocou como teto. Um absurdo. Mas eu vou
te contar porque isso. No momento em que o projeto chega a plenario para
votacdo em 2006, a Secretaria de Politica Econdmica do Ministério da
Fazenda fez um parecer contrario ao capitulo de “acesso aos mercados”
inteiro. A tudo que estava 1a. E, veja, o argumento central deles era de que
ndo havia comprovagdo de que o uso do poder de compra do Estado seria
uma politica valida. Noés tivemos que articular com o Ministro do

Planejamento, Paulo Bernardo, e o Paulo Bernardo alinhou com o Presidente

% No sentido de que: “Com relagdo as compras governamentais, [...] nos Estados Unidos, lei federal
estabeleceu que 23% de tudo o que o Governo norte-americano compra devem ser fornecidos por
pequenas empresas”.
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Lula, de modo que prevaleceu um parecer favoravel feito no Ministério do
Planejamento, inclusive porque o Presidente Lula era muito ligado ao
Presidente do SEBRAE. Mas veja que ndo foi uma situacdo tao facil. Entdo
ndés consideramos demais para aquele momento querer que passasse tudo
que estava no capitulo e ainda passar os 10% a mais, lutando contra parcelas

do setor empresarial. Nos cedemos.”

Esses testemunhos parecem se adequar bastante ao destacado por Kingdon (2011), no
sentido de que modelos de pressdo nao descrevem completamente o fluxo das politicas. As
propostas sdo avaliadas, em parte, em termos de apoio politico e oposi¢do, e em parte em
relacdo a critérios logicos ou analiticos. O fluxo produz uma pequena lista de propostas, que
ndo sao necessariamente unanimidades na comunidade de especialistas, mas um consenso de
solucdes proeminentes.

Assim, o movimento de propostas que sdo consideradas invidveis - que nao se enquadram
nos valores da comunidade politica, ou que entram em conflito com a oposi¢do ou receberao
criticas de publicos especializados, ou que nao vao encontrar boa recepgao entre os politicos -
sd0 menos propensas a sobreviver do que as propostas que atendam a esses padrdes. Por outro
lado, o consenso na arena politica, em contraste com a constru¢do de um consenso entre 0s
especialistas em politica, tem lugar através de um processo de negociacdo, no lugar da
persuasao.

Aqui ndo se deve olvidar que, para Kingdon (2011), cada um dos atores e processos (0
Presidente, o Congresso, os burocratas, o staff, grupos de interesse, partidos politicos etc.)
pode funcionar como um impulso ou como inflexdao. Como impulso, um grupo de interesse ou
o Presidente, por exemplo, pode pressionar para a inclusao de um determinado item da agenda
governamental, ou o reconhecimento de um problema, ou o desenvolvimento de uma solucao
pode contribuir com um maior status de agenda para um determinado assunto. Mas as pessoas
dentro e fora do governo também podem se posicionar contra e apresentar uma série de
restri¢gdes. Assim, alguns itens nao sdo considerados porque ha muita oposicao publica ou de
ativistas de varios matizes ideoldgicos, ou seja, se um custo politico teria de ser pago, o
problema, ou algumas de suas solugdes, podem ser postos de lado.

Nesse sentido, Paulo Okamotto destaca que:

“Havia algumas propostas na fase de discussdo do projeto como vantagens
para que as micro e pequenas empresas pudessem vender mesmo com um
pre¢o um pouco maior do que grandes empresas, mas foram logo

descartadas porque avaliamos que o governo rechagaria essas propostas.
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Pensamos que se insistissemos, ficaria cada vez mais complexo ajudar os
pequenos negocios. Havia também uma preocupacdo de que eventuais
vantagens exageradas gerassem aberturas artificiais de pequenas empresas,
para se aproveitarem da situagdo. Entao essa foi uma decisdo de gestdo, para
evitar essa burla, a frustra¢do da ideia original. O que foi possivel conquistar

naquele momento estava na lei”.
Ricardo Tortorella, que a época também atuava no SEBRAE, testemunhou que:

“Estava em curso o rito de aprovagdo da Lei no Congresso Nacional -
debates incansaveis com entidades e parlamentares. Foram acrescidas
sugestdes ¢ retiradas outras, sem mudar a espinha dorsal da proposta [do
Anteprojeto]. Mas, em resumo: tecnicamente queriamos e poderiamos ter ido
muito além nestes dois pontos, ¢ em outros. Mas tinhamos que respeitar o
que poderia ser feito pelo limite do tempo de aprovacdo. Enfim, pensamos
que era melhor ter o bom, do que buscar o 6timo eternamente ¢ nada ter.
Devo registrar também que, infelizmente, tive que ‘guardar na gaveta’
dezenas de boas ideias de outros capitulos, que a Lei 123/2006 ndo aprovou.
Muitas! No capitulo de ‘acesso aos mercados’ € em outros capitulos,

cedemos, e entregamos os anéis para ficar com os dedos”.

O Relator do PLP 123/2004, Luiz Carlos Hauly, observou que:

“Em relacdo as vantagens previstas no Anteprojeto do SEBRAE e ndo
aprovadas, nés dosamos isso. Fui muito prudente e parcimonioso nesse
processo. Nos consideramos que o empate ficto com margem de 10% e 5%
ja era uma boa vantagem. E ali houve um entendimento entre o Governo, o
SEBRAE e a oposi¢ao”.

Desta forma, parece-nos que o fluxo das alternativas tenha tomado corpo ainda em abril
de 2005 com a publicagdo do material elaborado pelo SEBRAE, intitulado “Lei Geral das
Micro e Pequenas Empresas: anteprojeto de lei”.

Desde junho de 2005, quando houve a entrega simbolica do Anteprojeto do Congresso,
até o final de 2006, deu-se, na arena politica, a selecdo das solugdes que vingariam, inclusive
(mas ndo somente) por meio do processo de “suavizacdo” de ideias - eis que todas as seis
vantagens previstas na LC 123 ja estavam, de certo modo, previstas no Anteprojeto do
SEBRAE. Por fim, de se notar ainda que nem todas as propostas do SEBRAE lograram éxito,
assim como também nao vingaram, conforme demonstrado, outras tantas ideias surgidas

durante o processo de formulagdo. Nesse sentido, a sele¢do e o descarte de propostas também
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parece se alinhar ao descrito por Kingdon (2011), por ter envolvido, como vimos, andlise de

viabilidade técnica, receptividade politica e antecipagdo de constrangimentos futuros.

4.3 O fluxo da politica

Em 13 de dezembro de 2005, o substituto havia sido aprovado na CESP por unanimidade, e
em 26 de janeiro de 2006 o PLP 123/2004 havia entrado na pauta do plenario da Camara dos
Deputados para discussdo em primeiro turno”®.

Em 05 de setembro de 2006, ap6s varias sessdes deliberativas para discussdo em primeiro
turno na Camara dos Deputados®’, foi apresentado e aprovado requerimento dos lideres de
bancada para dar urgéncia’® a apreciagio da matéria. Como consequéncia, o projeto passou a
discussio em turno Unico na mesma sessdo”. Ainda em 05 de setembro de 2006, apds
discursos de alguns poucos parlamentares, foi aprovado outro requerimento dos lideres de

bancada, desta vez solicitando o encerramento da discussio'®

e encaminhamento para o
inicio da votacao.

Antes de iniciada a votagdo, contudo, o PLP 123/2004 recebeu 206 emendas de
plenério'®!, sendo apenas uma relacionada as contratacdes publicas, qual seja, a Emenda n°
92, apresentada pelo Dep. Federal José Militao (PTB-MQG).

A emenda previa que nas licitagdes publicas, as microempresas e empresas de pequeno
porte deveriam comprovar sua regularidade fiscal, contrapondo-se a previsdo de diferimento

de prazo para regularizacdo perante o fisco constante do anteprojeto do SEBRAE e do

Substitutivo da CESP, eis que, de acordo com o parlamentar, essa previsao:

% Os Projetos de Lei Complementar, geralmente, t€ém tramitacdo em dois turnos no plenario da
Céamara dos Deputados. Cada turno, via de regra, € constituido de discussdo e votagao (arts. 148 e 149
do Regimento Interno).

7 De janeiro a setembro de 2006, apenas um parlamentar havia se manifestado em rela¢do ao
projeto no plenario.

%8 Urgéncia ¢ a dispensa de exigéncias, intersticios ou formalidades regimentais, para que
determinada proposi¢ao seja de logo considerada, até sua decisdo final. O requerimento de urgéncia
pode ser submetido a deliberagdo do plenario se for apresentado por [...] lideres que representem um
terco dos membros da Camara. (Regimento Interno da Camara dos Deputados, arts. 152 e 154).

99 Previsdo nos arts. 155 e 157 do Regimento Interno da Cdmara dos Deputados.

1000 encerramento da discussio dar-se-a pela auséncia de oradores, pelo decurso dos prazos
regimentais ou por deliberagdo do Plenario (art. 178 do Regimento Interno da Camara dos Deputados).

101" A5 emendas de Plenério podem ser apresentadas a redagdo final, desde que antes do inicio da
sua votagdo (art. 120 do Regimento Interno da Camara dos Deputados).
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“estimula que as obrigacdes tributarias sejam regularizadas somente apds o
resultado do certame licitatorio. Assim, se o resultado nido for favoravel a
empresa em situacdo irregular, ela ndo se sentird estimulada a regularizar sua
situacdo fiscal. Além disso, a redacdo atual favorece o contribuinte
inadimplente em detrimento daquele que mantém suas obriga¢des em dia. A
proposta de emenda prevé que a regularidade fiscal seja comprovada desde o
inicio do certame licitatorio. Vale registrar que esta ¢ uma emenda de
consenso do Forum de Secretarios de Fazenda e Finangas dos Estados e do

Distrito Federal”.

Em parecer as emendas de plendrio, o relator, Dep. Luiz Carlos Hauly (PSDB-PR),
manifestou-se, no mérito, pela rejeicdo, dentre outras, da Emenda n° 92, apresentando
Subemenda Substitutiva de Plenario (SSP-01), que aglutinava todas as emendas de plenario
consideradas pertinentes, € cujo texto, na parte que aqui nos interessa, ja se encontrava
bastante semelhante ao da LC 123.

Isto posto, consideramos que o surgimento da janela politica, que viria a permitir o
acoplamento dos trés fluxos, tenha ocorrido em setembro de 2006, materializando-se no
episodio em que, na Camara dos Deputados, foram apresentados e aprovados requerimentos
dos lideres de bancada para, num primeiro momento, dar urgéncia a aprecia¢do da matéria, e,
ato continuo, para encerrar-se a discussdo, visando ao encaminhamento para o inicio da

votacao.

O processo politico, no entanto, ndo parece ter sido tao tranquilo.
Destacamos o testemunho de Adriano da Nobrega, a época Consultor Legislativo da
Céamara dos Deputados:

“Nao tenho o registro da data exata, mas o fato que vou relatar se deu entre
maio e novembro de 2005, data da designacdo do relator e data da
apresentacdo de seu primeiro Substitutivo a8 Comissao Especial.

Quando foi constituida a Comissao Especial que passou a apreciar a matéria,
em abril de 2005, fui designado para acompanhar o tema. Naquela
oportunidade, tomei conhecimento de que havia uma minuta de Projeto de
Lei Complementar elaborada pelo Poder Executivo, que supostamente
propunha um texto mais restrito, focado em linhas gerais no que hoje se
conhece como Microempreendedor Individual, como o demonstra sua
proposi¢do original para o tema, o Projeto de Lei Complementar (PLP) n°

210, de 2004.
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principal, de que setores especificos vinculados ao Poder Executivo teriam tentado interceder
no processo legislativo, no sentido de balizar o avango do projeto de lei no Congresso,

vinculando-o estritamente a instituicdo de regimes tributarios, previdencidrios e trabalhistas

Apoés a primeira versdao do Substitutivo do Relator ter sido apresentada, fui
chamado, juntamente com um assessor do Relator, Adailton, a uma reunido
na Casa Civil para tratar do tema.

Fui & reunido e, para minha surpresa, o Relator ndo estava presente e os
servidores da Casa Civil comegaram a se propor a discutir uma outra minuta,
do Poder Executivo, que até entdo ndo havia sido franqueada. Pedi
permissdo para me retirar da reunido e posteriormente comuniquei o fato ao
Relator.

Aparentemente havia o interesse de servidores do Poder Executivo de maior
protagonismo no tema, de modo que instituiram um desnecessario clima de
disputa. Portanto, em principio, setores do Poder Executivo mostraram-se
reticentes a aprovagao de um projeto tdo amplo como acabou sendo o texto
do Relator. Nao buscou-se a formagao de uma parceria.

A partir dessa reunidao o Poder Executivo, sobretudo por meio do Ministério
da Fazenda, passou a atuar como interessado no tema, por verificar que
havia um ambiente favoravel a aprovagdo da Lei Complementar e que isso

poderia ocorrer sem a sua participa¢do”.

O testemunho de Adriano da Nobrega lanca luz sobre alguns aspectos interessantes. O

especiais para o Microempreendedor Individual.

Processo.

O relato também se alinha a outras entrevistas feitas com agentes de destaque no

A proposito da resisténcia de setores especificos do proprio Poder Executivo, Ricardo

Tortorella afirmou o seguinte:
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“A oposicdo [ao Governo] tendia a ser a favor da matéria. As dificuldades
reais, desde o inicio, surgiram dentro do proprio Executivo. Havia resisténcia
no Ministério da Fazenda, na equipe liderada pelo Ministro Palocci. Em
algum momento, ainda que tardio, prevaleceu a inteligéncia e percepgao
politica do proprio Presidente Lula, que finalmente resolveu apoiar. Dai a

aprovagao ocorreu rapida”.

A resisténcia no ambito do Poder Executivo foi reconhecida pelo ex-Presidente Lula:

“Um fato que eu me recordo foi que no processo de discussdo da Lei Geral

da MPE, dentro do governo, no inicio de 2006, comegou uma inquietagdo



com o pessoal do Ministério da Fazenda com preocupagdo da Receita
Federal, como aqueles famosos ‘veja bem ndo seria a melhor a gente
implementar primeiro a Lei do Empreendedor Individual e depois uma Lei
Geral para as Pequenas Empresas’. Eles defendiam que nés aprovassemos
essa lei do Empreendedor primeiro, para avaliar os impactos econdmicos.

Naquele momento, apds tantas conversas nos grupos de trabalho ¢ também
com o pessoal do SEBRAE, decidi que tinhamos que avancar com a
aprovagao da lei geral das MPE. Eu avaliava que ndo tinha espaco para
voltar para tras. Nos tinhamos assumido um compromisso com as MPE, ¢
me parecia que ndo era correto a gente, depois de tanto trabalho, mudar de
planos. A lei que institui o Microempreendedor Individual seria aprovada

dois anos mais tarde, também no meu governo”.
No tocante ao apoio do Presidente da Republica, Bruno Quick, a época Gerente de

Politicas Publicas do SEBRAE, disse o seguinte:

“O tripé da tramitagdo da lei na Camara era o Hauly, o Relator, o Melles,
Presidente da Comissdo, ¢ o José Pimentel do PT, que representava o
Governo. Eles formam o tripé da Lei Geral. Quanto a predisposi¢do pessoal
do Presidente da Republica, o que eu afirmo agora eu ndo ouvi falar, eu
presenciei. Quando fui convidado para sair do SEBRAE de Minas Gerais
para trabalhar no SEBRAE Nacional, no inicio da gestdo do Paulo
Okamotto, o Paulo virou para mim e falou: ‘Bruno, eu tenho duas
encomendas do Presidente. Uma ¢é melhorar o Simples. A outra, fazer o
Governo comprar mais da pequena empresa’. Entdo tudo isso ajudou”.

Como visto no Capitulo 2, para Kingdon (2011) o fluxo da politica é influenciado por
coisas como estado de espirito nacional, resultados eleitorais ¢ mudangas na Administragao,
mudancgas de distribui¢des ideoldgicas ou partidarias em Congresso, e pressao de grupos de
interesse.

No caso, em setembro de 2006 ndo seria ainda possivel falar-se em resultados eleitorais e
mudancgas na Administragdo, ou em relevantes mudangas de distribuigdes ideoldgicas ou
partidarias no Congresso como possiveis gatilhos do fluxo da politica, eis que as elei¢des para
Presidente e Vice-Presidente da Republica, Senadores e Deputados Federais, somente
ocorreriam dali a um més, em outubro de 2006.

Mas ¢ possivel falar-se perfeitamente em “estado de espirito nacional” e na “pressao de
grupos de interesse”. Nesse caso, a conjuntura politica favoravel deu-se em fun¢do do apoio

direto do Presidente da Republica a proposta, do perfil do Presidente da CESP, Carlos Melles,
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e do Relator do PLP 123/2004, Luiz Carlos Hauly; do interesse dos Estados e Municipios na

aprovac¢ao do projeto; e da atuag@o da Frente Parlamentar.

4.4 O processo de acoplamento

Como vimos nos topicos anteriores, consideramos que o fluxo dos problemas teria se formado
a partir de junho de 2005, com a entrega solene, pela Frente Empresarial, do Anteprojeto
elaborado pelo SEBRAE, aos Presidentes da Camara dos Deputados e do Senado Federal; o
fluxo das politicas, por sua vez, teria tido inicio um pouco antes, ainda em abril de 2005, com
a publicacdo produzida pelo SEBRAE, intitulado “Lei Geral das Micro e Pequenas Empresas:
anteprojeto de lei”!%%; e que no fluxo da politica tenha ocorrido uma janela politica em 05 de
setembro de 2006, materializando-se no episddio em que, na Camara dos Deputados, foram
apresentados e aprovados requerimentos dos lideres de bancada para, num primeiro momento,
dar urgéncia a apreciagdo da matéria, para, apds isso, encerrar-se a discussdo visando ao
encaminhamento para o inicio da votagao.

Ainda em 05 de setembro de 2006, a Subemenda Substitutiva de Plenario foi apresentada
e aprovada com 308 votos favoraveis, seis contrarios e apenas trés abstencdes. De um total de
513 deputados, 317 deles estavam presentes no momento da votacdo. Ou seja, obteve
aprovacao de cerca de 60% da casa, e de 97,16% dos parlamentares presentes. Todos os
partidos orientaram suas bancadas para aprovacao da SSP-01, com excecdo do PSOL, legenda
com mais deputados que votaram contra e que se abstiveram'®.

No mesmo dia a matéria seguiu para o Senado Federal'™, passando a ser identificada
como “Projeto de Lei da Camara n° 100/2006 - Complementar”, tendo como Relator o Sen.
Luiz Otavio (PMDB-PA).

Em 07 de novembro de 2006, o plenario do Senado aprova requerimento de urgéncia'® a

matéria. Em 08 de novembro foram propostas 70 emendas ao projeto, sendo as Emendas n°s

192 pela cronologia apresentada, temos, portanto, que a concepgdo das solugdes teria precedido o
surgimento do problema.

103 Votaram contra os seguintes deputados: Baba (PSOL-PA), Ivan Valente (PSOL-RJ), Jodo
Alfredo (PSOL-CE), Luciana Genro (PSOL-RS), Maninha (PSOL-DF) e Sérgio Miranda (PDT-MG).
Abstiveram-se de votar: Chico Alencar (PSOL-RJ), Orlando Fantazzini (PSOL-SP) e Nelson Trad
(PMDB-MS).

104 o Regimento Interno do Senado Federal ndo prevé dois turnos de discussdo e votagao para a
aprovagao de leis complementares. Além disso, em atendimento ao art. 65 da Constitui¢do Federal, um
projeto de lei em fase de revisdo € apreciado em turno nico de discussdo e votagao.
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22 e 23 apresentadas pelo relator para corrigir equivocos pontuais na reda¢do da vantagem do
empate ficto. E em 09 de novembro, 34 das 70 emendas foram aprovadas pelo plenario
(incluindo as Emendas 22 e 23) e incorporadas a redacdo final do projeto.
Destacamos o seguinte trecho do parecer apresentado pelo Relator na ocasido, quando da
votacio das emendas'® no Senado:
“No que se refere a ampliacdo do acesso ao mercado das microempresas e
empresas de pequeno porte, o Capitulo V do PLC n° 100, de 2006 -
Complementar, introduz importantes medidas de incentivo para a sua
participagdo nas aquisi¢des publicas. O objetivo da proposi¢ao ¢ facilitar o
ingresso dessas empresas nos procedimentos licitatorios e dar-lhes condigoes
efetivas de competicdo com empresas de maior porte, que dispdem de mais
recursos.
Entre as medidas introduzidas pela proposicéo para facilitar a participac¢do das
microempresas e empresas de pequeno porte nas compras governamentais esta
a determinagdo de que essas empresas poderdo apresentar a documentagdo de
regularidade fiscal apenas ao término do procedimento licitatorio, quando da
assinatura do contrato. Além disso, se houver alguma pendéncia nessa
documentagdo, abre-se o prazo de dois dias uteis, prorrogaveis por igual
periodo, para que a empresa providencie sua regularizagdo, com o pagamento
ou parcelamento de débitos fiscais ou a emissdo das devidas certidoes.
O projeto estabelece, ainda, preferéncia em favor das micro e pequenas
empresas nas situagdes de empate entre as suas propostas e aquelas das demais
empresas participantes das licitagdes. Define-se esse “empate” como as
ocasides em que as ofertas por elas apresentadas sejam iguais ou até 10%
superiores aquelas das demais empresas, ou 5%, na modalidade de pregdo.
Nessas situagdes de empate, a microempresa ou a empresa de pequeno porte
mais bem classificada terd a oportunidade de cobrir a melhor proposta do
certame, oferecendo prego inferior, caso em que o contrato deverd ser
adjudicado em seu favor.
Preparamos emenda de redagao ao PLC n° 100, de 2006 - Complementar,

alterando a redacdo de seu art. 44, para corrigir defeito na redacdo do

105 A exemplo do que ocorre na Camara, ao entrar em regime de urgéncia, a tramitagdo também
ganha maior celeridade no Senado. Por exemplo, de acordo com o Regimento Interno do Senado, os
pareceres podem ser proferidos oralmente, em plenario, pelo relator designado (art.140), e a matéria
tem prioridade na ordem do dia (art. 163).

196 Embora vérios parlamentares tenham usado da palavra durante a votagcdo do projeto no plenario
do Senado, apenas o Relator se referiu as vantagens das MPE nas contratagdes publicas.
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dispositivo, que qualifica a situagdo de empate como relativa as ocasides em
que as propostas das microempresas e empresas de pequeno porte forem até
10% superiores ‘as das demais empresas’, sendo que o correto seria comparar
suas propostas ndo as de todas as demais empresas, mas apenas a melhor
proposta do certame.

O art. 45, que estabelece o procedimento a ser adotado para o desempate,
apresenta duas incorregdes, cujo reparo poderda ser efetuado na forma de
emenda de redagdo. O primeiro defeito, situado em seu inciso I e também no §
1°, refere-se a atribuicdo da adjudicagdo ao contrato a ser celebrado entre a
Administracdo e a empresa vencedora da licitacdo, quando o correto seria
fazer referéncia a adjudicag@o do objeto da licitagdo. A segunda incorrecao,
encontrada no inciso II, consiste em uma referéncia incompleta ao artigo
anterior.

O PLC n° 100, de 2006 - Complementar, institui a ‘cédula de crédito
microempresarial’, titulo de crédito que podera ser emitido pelas
microempresas ¢ empresas de pequeno porte titulares de direitos creditorios
relativos a empenhos liquidados mas ndo pagos por orgdos ¢ entidades
publicas, em até 30 dias contados da data de liquidagdo. O proprio empenho
do Poder Publico constitui lastro desse titulo, que servira para reduzir o
comprometimento do fluxo de caixa das microempresas ¢ empresas de
pequeno porte, vitimadas pela irregularidade verificada nos pagamentos dos
governos.

O projeto autoriza o Poder Publico a conceder tratamento diferenciado e
simplificado para as microempresas e empresas de pequeno porte, objetivando
a promogdo do desenvolvimento economico e social no ambito municipal e
regional, a ampliacdo da eficiéncia das politicas publicas, ¢ o incentivo a
inovagdo tecnologica. Tais medidas deverdo ser previstas e regulamentadas na
legislacdo de cada ente federativo. Sdo trés as medidas que poderdo ser
implementadas:

a) A realizagdo de licitagdes destinadas a participacdo exclusiva de
microempresas ¢ empresas de pequeno porte, desde que seu valor seja restrito
a R$ 80.000,00, o equivalente ao autorizado para realizacdo de licitagdes na
modalidade mais simples, o convite.

b) A exigéncia, em determinadas licitagdes, de que até 30% do seu valor seja

subcontratado a microempresas e empresas de pequeno porte.



¢) A reserva, em determinadas licitacdes, para aquisi¢do de bens e servigos de
natureza divisivel, de cota de até 25% do objeto licitado para contratacdo de
microempresas e empresas de pequeno porte.

Essas medidas poderdo ser adotadas comprometendo até 25% do valor total
licitado em cada ano, desde que: a) os critérios de tratamento diferenciado e
simplificado estejam previstos nos instrumentos convocatorios das licitagdes;
b) haja, local ou regionalmente, um minimo de trés fornecedores competitivos
enquadrados nos critérios de definicdo de microempresa e empresa de
pequeno porte.

As medidas de tratamento diferenciado e simplificado as microempresas ¢
empresas de pequeno porte, entretanto, somente poderdo ser aplicadas nos
casos em que ndo sejam desvantajosas para a Administragdo Publica ou ndo

representem prejuizo ao conjunto ou complexo do objeto a ser licitado”.

O texto sugerido foi aprovado em 09 de novembro de 2006, com 55 votos favoraveis de
todos os senadores presentes e nenhum voto contréario!?’, retornando a matéria para a CAmara
dos Deputados nesse mesmo dia.

Em 22 de novembro de 2006 houve discussdo no plenario da Camara dos Deputados'®,
tendo sido aprovadas, dentre outras, as alteragdes propostas nas Emendas 22 e 23, do Senado,
indo a matéria a sancao presidencial. Desta vez votaram pela aprovacdo das emendas 323
deputados, registrando-se 4 abstengdes € nenhum voto contrario.

A publicacao da Lei Complementar n° 123/2006 ocorreu no Didrio Oficial da Unido de 15
de dezembro de 2006, entrando em vigor nesse mesmo dia, exceto quanto ao novo regime de
tributacao por ela inaugurado, que comegou a vigorar a partir de 01 de julho de 2007.

O Presidente Lula ndo ofereceu vetos a parte das vantagens previstas nas contratagdes
publicas.

Isto posto, consideramos que o acoplamento dos fluxos tenha se dado a partir de setembro
de 2006, com a abertura da janela politica, e perdurado até a sancdo presidencial, em
dezembro do mesmo ano. Somente apos altura, quanto teriamos a ocorréncia dos trés fluxos, o

projeto efetivamente caminhou rumo a promulgacao.

107 No Brasil, o Senado possui 81 membros.

108 ¢ projeto aprovado por uma casa legislativa & revisto pela outra, ¢ enviado a sancdo ou
promulgacdo se a casa revisora o aprovar, ou arquivado se o rejeitar. Sendo o projeto emendado,
voltara a casa iniciadora. (Constitui¢ao Federal do Brasil, art. 65)
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Alids, a propoésito dos requerimentos dos lideres de bancada da Camara dos Deputados
em setembro de 2006 - que consideramos ter sido o marco de abertura da janela politica -,
frisamos que o PLP 123/2004 havia entrado na pauta do plenario da Camara dos Deputados
para discussdo em primeiro turno desde 26 de janeiro de 2006'”. Portanto, desde janeiro até
setembro de 2006, parece ter ocorrido o fendmeno de “amadurecimento” dos fluxos, conceito
desenvolvido por Herweg e Zahariadis (2018) a partir do modelo de Kingdon.

Adriano da Nobrega, Consultor Legislativo da Camara dos Deputados, afirmou que:

“Contribuiu o fato de o Relator ser uma pessoa extremamente técnica, bem
preparada e equilibrada. Outro fator a destacar é o de que ele contou com um
Presidente da Comissdo Especial que foi seu parceiro, porque em em
algumas situagdes pode haver uma relativa disputa entre esses dois players.
Também o auxilio de outros membros da Comissdo Especial das mais
diversas agremiacdes partidarias (José Pimentel e Vignatti, por exemplo,
eram do PT). Talvez a criagdo da Frente Parlamentar também tenha

contribuido para o fato”.

André Spinola, Analista técnico do SEBRAE Nacional, disse que:
“A atuagdo dos parlamentares do Governo foi totalmente suprapartidaria.
Eles foram isentos e levaram a discussdo sempre tecnicamente. Além disso,
o fato de o SEBRAE subsidiar tecnicamente todo o processo, com estudos,
eventos e pareceres com certeza ajudou. Vale destacar a participacdo ativa
dos deputados José Pimentel (PT/CE) e Vignatti (PT/SC), que foram

fundamentais em todo o processo”.

Segundo Adailton Teixeira, Assessor do Gabinete do Deputado Luiz Carlos Hauly:

“A demanda de participag¢do privilegiada nas licitagdes tinha também forte
apoio dos estados e municipios, visto que permitia o crescimento da
participacdo das empresas locais. Na verdade, foi uma soma de fatores vindo
do SEBRAE, da Frente Empresarial ¢ dos sctores para a inclusdo destas

questdes”.
Como visto no Capitulo 2, para Kingdon (2011), a probabilidade de um item avangar na
agenda de decisdo aumenta se trés elementos - problema, proposta, e receptividade politica -
estiverem interligados. Também vimos que Kingdon (2011) chamou de “janelas de

oportunidade” os momentos - escassos € curtos - em que € possivel o acoplamento. Para

109 0g Projetos de Lei Complementar, geralmente, tém tramitagdo em dois turnos no plenario da
Céamara dos Deputados. Cada turno, via de regra, € constituido de discussdo e votagao (arts. 148 e 149
do Regimento Interno).
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Kingdon (2011), janelas de oportunidade sdo abertas tanto por eventos no fluxo dos
problemas como no fluxo da (atividade) politica. O autor também fala em “janelas de
problemas” e “janelas politicas” (Kingdon, 2011, p. 174). Um novo problema aparece, por
exemplo, criando uma oportunidade para anexar uma solucao para ele. Ou eventos no fluxo
politico podem criar oportunidades para impelir alguns problemas e propostas para a frente,
ou para arrefecer as chances de destaque de outros problemas e propostas.

A esse proposito, Paulo Skaf assim se manifestou:

“Nessa época conseguimos consenso ¢ acordo entre os partidos da base do
governo e da oposi¢do. Depois de varios meses de articulagdo e alinhamento
da redagdo final dos beneficios, os parlamentares ligados ao setor
empresarial, do bloco de oposicdo, ou seja, o pessoal do DEM e do PSDB,
conseguiu articular um acordo para fechar a redagdo com o governo € com o
relator, que era da oposi¢do. A conjuntura das elei¢des também ajudou. O
Lula e o Alckmin estavam na frente em todas as pesquisas de intencdo de
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voto, e tudo indicava que teriamos um segundo turno entre eles''®. Entdo,

como eram candidatos dos dois principais partidos, houve um entendimento
que de a nova lei ia ajudar no mandato do préoximo presidente, independente
de quem fosse. Depois do resultado das eleigdes em outubro, com a reeleigdo
do Lula, os partidos de oposig@o continuaram apoiando o projeto”.

A juncdo dos fluxos depende muito da existéncia do empreendedor certo, na hora certa.
Uma vez ocorrendo o acoplamento parcial da proposta de qualquer problema ou politica, eles
tentam juntar os trés elementos, sabendo que as chances de promulgagdo sdo
consideravelmente refor¢adas se eles puderem completar o circulo.

Comparando a todos os demais relevantes identificados ao longo do processo, 0o SEBRAE
foi quem mais atuou e investiu recursos em troca de politicas que de alguma forma lhes
favorecia, de modo que nenhum outro personagem parece se encaixar mais adequadamente a
figura de empreendedor da politica publica de estimulo as contratagdes das MPEs no Brasil
do que a entidade.

Adriano da Nobrega, Consultor Legislativo da Camara dos Deputados, afirmou que:

“Desde o inicio dos trabalhos da Comissdo Especial o SEBRAE Nacional se

colocou como parceiro na articulagdo do texto e a todo instante apresentou

110 Em 2006, Luis Inacio Lula da Silva foi candidato pelo Partido dos Trabalhadores (PT), tendo
sido reeleito Presidente da Republica. Geraldo Alckmin, ex-governador de Sao Paulo, disputou a
presidéncia pelo Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), chegando ao segundo turno.
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propostas de aprimoramento do texto, contando com a colaboracdo de
representantes das diferentes unidades regionais do SEBRAE”.

Antonio Palocci, ex-Ministro da Fazenda, afirmou o seguinte:

“Lembro-me que em meados de 2006 a discussdo da Comissao Especial com
o0 governo estava emperrada e o processo ndo avangava. Entdo, o presidente
da Comissdo, Carlos Melles fez um apelo para que destravassemos as
negocia¢des. Combinamos um telefonema em viva-voz entre a coordenagio
da comissdo e¢ o Ministério da Fazenda. De um lado, no Ministério da
Fazenda, estava eu e o Rachid'''. E do outro lado, na Camara, estavam
Hauly, Melles e Pimentel (deputado do PT/CE), que eram os trés mais ativos
da Comissdo. O telefonema foi longo, bem mais de uma hora. Mas foi muito
produtivo pois ajustamos todos os detalhes que faltavam, inclusive o texto
dos artigos do capitulo de acesso aos mercados, que contavam com a
aprovagdo ¢ o apoio do SEBRAE. Dias depois a lei foi aprovada na
Céamara”.

Kingdon (2011) chama de “empreendedores politicos” pessoas'!? dispostas a investir seus
recursos em troca de politicas que de alguma forma lhes favorecem. Eles possuem vérias
habilidades para fazer vingar as suas reivindicagdes, tais como ligac¢des politicas, habilidades
de negociacao, enorme persisténcia, ¢ atuariam em trés momentos (Kingdon, 2011, p. 204):
impelindo suas preocupacdes sobre determinados problemas para a agenda, empurrando as
suas propostas durante um processo de “amolecimento” de ideias, e fazendo os acoplamentos
de que acabamos de tratar. Empreendedores trabalham, portanto, nos problemas, nas
propostas € no acoplamento. Assim, eles tentam ligar pacotes de problemas e solugdes para as
forgas politicas, pacotes de propostas e incentivos politicos para os problemas percebidos, ou
pacotes de problemas e politica para alguma proposta retirado do fluxo de politica.

Vale lembrar que foi o SEBRAE quem primeiro trabalhou o problema junto ao grande
publico e a midia, mobilizou a Frente Empresarial, articulou politicamente com o Executivo e
o Legislativo, impelindo o problema até que este viesse a se transformar em agenda
governamental - e tudo isso quando ja possuia as suas propostas concebidas. Além disso,

todas as propostas ao final aprovadas na LC 123/2006 foram, de certo modo, concebidas pelo

1 Jorge Rachid foi Secretario da Receita Federal no Governo Lula.

"2 Embora Kingdon (2011, p. 204) afirme que empreendedores politicos sdo “pessoas”, deve-se
encarar tal indicativo com reservas, até porque, de acordo com o autor, empreendedores podem
pertender a atores diversos, ¢ nada o impediria de ser um grupo de interesse organizado - como, no
caso, o SEBRAE.
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SEBRAE. Mesmo as alteragdes de redagdo ocorridas durante a tramitacdo, e as propostas que
ficaram no meio do caminho, contaram com a aquiescéncia da entidade. Aqui o SEBRAE,
atuou obtendo reagdes, revendo as suas propostas a luz dessas reacdes, e trabalhou a
receptividade de suas ideias na comunidade politica.
No que concerte a pressdo enquanto grupo de interesse ¢ empreendedor de politicas

publicas, destacadamente o SEBRAE, Paulo Okamotto, contou-nos:

“O SEBRAE ndo ¢ uma organizagdo de representacdo dos pequenos

negdcios, ndo temos procuracdo para defender as pequenas empresas, SOmMos

uma instituigdo criada pelo Estado para apoia-las. Portanto, era importante

comprometer todos os agentes politicos e seus partidos, as entidades, todos

os atores relevantes para nosso lado. A nossa estratégia foi oferecer aos

deputados federais Armando Monteiro e Gerson Gabrielli esse

protagonismo, por serem eles, a época, politicos que atuavam em entidades

empresariais. Entendiamos que, desta forma, dariamos mais forga para nossa

proposta. Também fazia parte da estratégia dar protagonismo a politicos ou

personalidades empresariais envolvidas nesse debate em seus estados, por

meio dos SEBRAE estaduais, realizando eventos e debates com eles sobre o

tema. Nos estimulamos a criagdo da Frente Parlamentar pela aprovacdo da

Lei Geral da Micro e Pequena Empresa, e colocamos a comunicagdo do

SEBRAE para cobrir esta pauta, dando visibilidade para o tema e para os

parlamentares que se engajavam, até porque, honestamente, as MPEs, apesar

de serem muitas, tem até hoje pouquissima representagdo no Congresso -

quem elege deputados e senadores sdo as grandes empresas. Com essa

estratégia que criamos, a partir de meados de 2006, passamos a sentir que

havia boa vontade para a construcdo dessa nova legislagdo, tanto por parte da

oposigdo, quando por parte do Governo, porque havia alguns obstaculos do

pessoal da area tributaria, no Ministério da Fazenda, na Receita, que a essa

altura ja haviam sido solucionados”.
A propria oposicao via no SEBRAE uma maneira de fazer vingar as suas propostas na
tramitagdo do projeto de lei no Congresso. Nesse sentido, Jutahy Magalhaes Junior, autor do
PLP 123/2004, ponderou o seguinte:

“Veja que todos nods, eu, o [Carlos] Melles, e o [Luiz Carlos] Hauly, todos
éramos de partidos de oposigdo ao governo, e faziamos de fato oposigdo.
Entdo a contribui¢do do SEBRAE serviu para discutirmos, mas também
para, de certa forma, legitimar a inclusdo dessa tematica [das compras

publicas], e algumas sugestdes da oposi¢ao no decorrer dos trabalhos.
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Portanto, para além de sua eventual qualidade intrinseca, o fato de a proposta ter “saido”
do SEBRAE!'"®, dado o seu prestigio e legitimidade institucional - e ndo do Poder Executivo,
por exemplo - apesar do ruido inicialmente observado no ambito do Ministério da Fazenda,
contribuiu com sua grande aceitacdo dentre os partidos de oposi¢do, os quais, inclusive em
fun¢do da intensa mobilizacdo realizada pela entidade, ndo vislumbraram na campanha a
possibilidade de se tratar de eventual estratégia de atuacdo disfarcada do Governo. A entidade
ja havia preparado, meses antes, as condi¢cdes para impelir o problema a agenda

governamental, e atuou também fortemente para impeli-lo a agenda de decisao.

113 Referimo-nos ao fato de a maioria dos beneficios constantes da lei ter decorrido do anteprojeto
do SEBRAE.
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CONCLUSAO

Neste trabalho, buscamos compreender como se deu o processo de formulagdo da politica
brasileira de apoio as MPEs nas contratacdes publicas. Questdes relacionadas ao curto tempo
de discussdo e aprovacao da Lei no Congresso Nacional e sua similaridade com o Small
Business Act dos EUA, nos levaram a iniciar esta investigacdo, buscando compreender se os
beneficios decorrem de fatores externos, como, por exemplo, uma pressdo internacional, e/ou
se teria decorrido de articulagao interna promovida por grupos de interesse.

Iniciamos fazendo uma categorizacdo das vantagens previstas originalmente na LC
123/2006, separando-as de acordo com as abordagens de preferéncias e de falhas de mercado.
Conforme estudamos, politicas voltadas para a demanda (abordagem de preferéncias) buscam
oferecer as pequenas empresas a garantia de vendas e, consequentemente, de um fluxo de
receita regular que lhes permita direcionar seus esforcos para a melhoria de sua produtividade.
Por outro lado, na abordagem orientada para a oferta (abordagem de falhas de mercado), a
politica publica ndo garante a celebracao de contratos com o governo, mas busca melhorar o
ambiente de negocios em que a MPE estd inserida.

Vimos que, das seis vantagens previstas originalmente na LC 123/2006, duas enquadram-
se na abordagem de falhas de mercado, quais sejam, a prorrogacdo de prazo para a
regularidade fiscal, e a cédula de crédito microempresarial, e quatro na abordagem de
preferéncias, a saber, empate ficto, licitagdes exclusivas, cotas de disputa exclusiva e
subcontratacao.

Utilizando-nos do Modelos dos Multiplos Fluxos, de John Kingdon, vimos, no nosso
estudo de caso, que o gatilho do fluxo dos problemas ndo pode ser atribuido a indicadores
especificos, eventos focais ou ao feedback dos programas de governo. Referimo-nos, em vez
disso, a uma rede entremeada de relacionamentos, que parece ter contribuido sobremaneira
para o reconhecimento do problema, impelindo-o na agenda politica. Como exemplo mais
notério dessa rede, destacamos que o Presidente do SEBRAE de 2003 a 2010 foi Paulo
Okamotto, ex-metalurgico e ex-sindicalista, considerado amigo do entdo Presidente Lula, e
militante historico do Partido dos Trabalhadores, fato esse que consideramos extremamente
relevante para o éxito na articulagdo do SEBRAE junto ao Governo e ao Congresso.

Como destacamos, o Anteprojeto do SEBRAE obteve forte apoio da Frente Empresarial
pela Lei Geral das Micro e Pequenas Empresas, coordenada pelos Deputados Armando
Monteiro (PTB-PE), Presidente da Confederagdo Nacional da Industria (CNI), e Gerson

Gabrielli (PFL-BA), que, em 08 de junho de 2005, entregaram-no solenemente aos
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presidentes da Camara de Deputados e do Senado Federal. Tal Anteprojeto seria
recorrentemente citado nas reunides parlamentares e audiéncias publicas que se seguiram apos
sua entrega.

Vimos que o SEBRAE ja vinha trabalhando, desde 2003, na discussdo de propostas, as
quais restaram materializadas em documento publicado em abril de 2005. Assim, o problema
foi impelido para a arena politica (junho de 2005) somente apds as solucdes ja estarem um
tanto desenvolvidas. Desde o inicio do governo Lula, at¢ 2004, quando apresentado o PLP
123, enquanto o Congresso e o Governo tinham sua ateng@o voltada para o reconhecimento do
problema atinente as MPEs apenas no ambito fiscal, como alids ja havia ocorrido nos anos
anteriores, 0 SEBRAE ja vinha desenvolvendo as suas primeiras iniciativas, realizava eventos
e elaborava documentos técnicos relacionados a politica em estudo.

Observamos um longo processo de “amaciamento” das propostas, desde junho de 2005
até o final de 2006.

Corroboramos o afirmado por Lima (2008), no sentido de que, o Small Business Act dos
EUA foi o grande paradigma dos beneficios constantes da Lei Complementar n° 123/2006.

Obviamente, nem todas as determinagdes contempladas na Lei Geral da Micro e Pequena
Empresa sdao encontradas no Small Business Act, mas € possivel encontrar pelo menos trés
correspondentes na legislagdo norte-americana para trés beneficios por citados por Lima
(2008) e inseridos na legislagdo brasileira, quais sejam: a previsdo de participagdo exclusiva
de MPE nas licitagdes de menor vulto; as cotas reservadas de disputa; e a subcontratagdo de
micro e pequenas empresas em licitagcdes publicas de maior vulto.

Embora tenhamos visto no Capitulo 3, que as Diretivas 2004/17 e 2004/18 do Parlamento
Europeu e do Conselho, ambas de 31 de mar¢o de 2004, j& previam a subcontratagdo em
beneficio das pequenas e médias empresas; € que a previsdo de lotes, ou cotas, com disputa
fechada (exclusiva) entre MPEs, também ja fosse (em 2004) uma realidade em diversos paises
da Europa, como Franca, Dinamarca e Lituania, restou claro, a partir dos documentos e das
entrevistas realizadas, que boa parte da politica adotada pelo Brasil foi adaptada tendo como
paradigma a legisla¢ao norte-americana.

Vimos ainda que, de todas as vantagens previstas originalmente na LC 123, a cédula de
crédito microempresarial - até hoje sem aplicagdo pratica - foi a Unica adaptada a partir de
uma experiéncia interna, genuinamente brasileira, por assim dizer.

Com relagdo as propostas que ficaram no meio do caminho, destacamos principalmente a

previsdo de um acréscimo de 10% na pontuacdo técnica obtida por MPE participante nas
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licitagdes do tipo “técnica e pre¢o”; a previsdo de utilizagdo da arbitragem nas solugdes de
litigios decorrentes das contratagdes celebradas entre a Administracdo Publica e as MPE; e a
previsao de fixacao de um percentual minimo de adjudicagdo junto a MPEs no ambito de cada
orgao publico.

As incertezas quando a sua efetividade e a oposi¢do de grupos de interesse foram
determinantes para o insucesso dessas propostas, isto ¢, seu descarte incorporou aspectos
como analise de viabilidade técnica, receptividade politica e antecipagdo de constrangimentos
futuros.

Por outro lado, as diversas e sucessivas alteragdes aprovadas na LC 123/2006 foram no
sentido de ampliar ainda mais as vantagens inicialmente aprovadas, o que refor¢a a
receptividade da tematica no meio politico.

Ainda quanto ao fluxo da politica, vimos que em setembro de 2006 nao seria ainda
possivel falar-se em resultados eleitorais ¢ mudangas na Administracdo, ou em relevantes
mudancas de distribuigdes ideologicas ou partidarias no Congresso como possiveis gatilhos
do fluxo da politica, eis que as eleigdes para Presidente e Vice-Presidente da Republica,
Senadores e Deputados Federais, somente ocorreriam dali a um més, em outubro de 2006.
Mas assumimos que o “estado de espirito nacional” e a “pressdo de grupos de interesse”
contribuiram para a abertura de uma janela politica em setembro de 2006.

Em suma, as vantagens teriam sido inseridas na legisla¢do a partir da atuagdo de grupos
de interesse e de empreendedores politicos. Identificada a janela de oportunidade, coube aos
empreendedores interessados atuar no Congresso Nacional e junto ao Governo, construindo
coalizdes de apoio, inclusive burocratico, e desenvolvendo estratégias para fazer inserir no
texto os beneficios especificos para MPEs nas contratagdes governamentais no PLP 123/2004.

Consideramos que o acoplamento dos fluxos tenha se dado a partir de setembro de 2006,
com a abertura da janela politica, e perdurado até a san¢ao presidencial, em dezembro do
mesmo ano. Uma conjuntura favoravel (“estado de espirito” favoravel) explica a celeridade na
aprovacdo do PLP 123/2004 a partir de setembro de 2006.

Além do apoio direto do Presidente da Republica a proposta, também foram citados o
perfil do Presidente da CESP, Carlos Melles, ¢ do Relator do PLP 123/2004, Luiz Carlos
Hauly; o interesse dos Estados e Municipios na aprovacdao do projeto; a atuagdo da Frente
Parlamentar; além da articulacdo do SEBRAE.

Desde janeiro até setembro de 2006, quando o PLP 123/2004 havia entrado na pauta do

plendrio da Camara dos Deputados para discussdo em primeiro turno, até setembro de 2006,
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parece ter ocorrido o fendmeno de “amadurecimento” dos fluxos, conceito desenvolvido por
Herweg e Zahariadis (2018) a partir do modelo de Kingdon. Esse “amadurecimento” dos
fluxos observado durante 2006 foi recorrentemente atribuido ao perfil do Presidente da CESP,
Carlos Melles, e do Relator do PLP 123/2004, Luiz Carlos Hauly; a atuacdo do SEBRAE e da
Frente Parlamentar; e ao interesse dos Estados e Municipios na aprovagao do projeto.

O Presidente da Republica também foi recorrentemente citado como uma figura de
destaque no processo. Diretamente, em pelo menos dois momentos, teria contornado
resisténcias internas contrarias aos beneficios, do corpo de burocratas e do staff do préprio
Poder Executivo.

Como empreendedor politico, destacamos a atuagdo do SEBRAE, porque foi essa
entidade quem primeiro trabalhou o problema junto ao grande publico e a midia, promoveu
encontros, audiéncias publicas, mobilizou a Frente Empresarial, articulou politicamente com o
Executivo e o Legislativo, e impeliu o problema até que este se transformasse em agenda
governamental; porque todas as propostas ao final aprovadas na LC 123/2006 foram, de certo
modo, concebidas pelo SEBRAE; porque todas as propostas que vingaram, assim como as
que definharam no meio do caminho passaram por seu crivo; e, finalmente, porque participou
ativamente da articulagdo politica durante as discussdes no Congresso.

Com relacdo a aplicabilidade do modelo de Kingdon (2011), embora este tenha se
mostrado bastante adequado para a andlise proposta, ha algumas consideragcdes pontuais a
fazer.

Em primeiro lugar, vimos que no fluxo dos problemas, o agendamento parece ndo ter
decorrido de nenhum dos gatilhos sugeridos pelo autor, quais sejam, indicadores, eventos
focais (como crises ou desastres, por exemplo) e o feedback dos programas de governo, e,
sim, muito mais dos perfis e relacionamentos entre os agentes - de dentro e de fora do
governo - envolvidos no processo.

Em segundo lugar, no fluxo das politicas, em consonadncia com algumas criticas feitas ao
modelo e indicadas no Capitulo 2''*, no nosso caso, as solugdes politicas surgiram, quase
todas, a partir de experiéncias estrangeiras, adaptadas dos EUA - ndo como pressao, mas
como benchmarking.

Ainda a proposito desses dois fluxos, ¢ necessario destacar que Junkes (2010, p. 4), em

trabalho cujo escopo em parte coincide com este, buscou “apresentar o conjunto de fatores

14 Como por exemplo em Cairney e Jones (2016, p. 45): “An important feature of Kingdon’s work,
and many U.S.-derived policy theories at the federal level, is that policy solutions generally arise in

>

domestic settings.”.
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que serviram de causa para a inserc¢ao de regras prevendo beneficios nas contratagdes publicas
aos microempresarios no bojo da Lei Complementar n° 123/2006”, inclusive valendo-se do
modelo dos multiplos fluxos, de John Kingdon.

No estudo citado, o autor concluiu que a constru¢do da agenda politica que deu ensejo a
edicao da Lei Complementar n® 123/2006 decorreu dos seguintes fatores:

a) os indices que indicavam a participacao das microempresas no contexto econdomico e

social (especialmente sob o aspecto da sua importante participacdo na geragdo de

emprego), acrescido ao feedback de agdes anteriormente realizadas, fizeram com que a

questao fosse elevada a categoria de problema;

b) a solugdo de incentivar o desenvolvimento de determinados segmentos

reconhecidamente estratégicos por intermédio das contratagcdes publicas ja havia sido

implementada antes das discussdes que nortearam a edigdo da Lei Complementar n°

123/2006. Logo, a solucao aplicada por meio da referida Lei preexistia ao problema;

¢) o marco inicial do fluxo da politica foi a propositura do projeto, pelo Presidente da

Republica, que objetivava implementar uma Reforma Tributaria no bojo da Constitui¢ao

da Republica. A partir de entdo, as discussdes e proposi¢cdes dos grupos de interesses,

capitaneados pelo SEBRAE, conduziram os debates até a edicao da Lei Complementar n°

123/2006.

Junkes (2010, p. 49) afirma, por exemplo, que o “principal fator que deslocou a questao
do microempresariado brasileiro da condi¢do de ‘questdo’ para a de ‘problema’ foram os
indices apresentados (especialmente a interpretacdo a eles conferida), que revelam o papel de
destaque ocupado por esse segmento na composi¢cdo da economia e da geracdo de empregos
nacional”.

Os “indices apresentados” constavam da justificativa da proposi¢ao legislativa originaria
(Projeto de Lei Complementar n°® 123, de 19 de janeiro de 2004, de autoria do Deputado
Federal Jutahy Junior, do PSDB-BA)'!®, que ao fim resultou na edi¢io da Lei Complementar
n° 123/2006''°. Na ocasido, o parlamentar citou dados estatisticos que evidenciavam o
elevado grau de participacdo das microempresas € empresas de pequeno porte no contexto

econOmico e social brasileiro.

115 vide ANEXO B - Projeto de Lei Complementar n° 123/2004 (original).

116 N30 existe nenhuma correlacdo entre a numeragdo dada a um projeto de lei e a norma dele
decorrente, ou seja, no caso, ocorreu coincidéncia no fato de o projeto de lei e a propria lei terem o
mesmo nimero
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Junkes (2010) ignora que esta proposicao estava estritamente ligada a seara fiscal,
tributdria, porque buscava regulamentar o pardgrafo tnico do art. 146! e o inciso IX do art.
170'® da Constitui¢io Federal. Nesse sentido, o art. 1° do projeto dizia: “esta Lei regula e
institui [...] o regime Unico nacional de arrecadacao diferenciada, simplificada e favorecida,
aplicavel a microempresa e a empresa de pequeno porte, relativo aos impostos e as
contribui¢cdes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios”. Por isso mesmo
ndo hd uma unica referéncia, quer no esbogo original da norma proposta, quer na sua
justificativa, a vantagens as micro € pequenas empresas nas compras publicas, ou mengdo a
importancia destas como mecanismos indutores do desenvolvimento daquelas. Em verdade,
tais beneficios somente seriam inseridos no texto em 16 de novembro de 2005 (quase dois
anos depois da propositura do PLP 123), em substitutivo apresentado por outro parlamentar
de oposi¢ao ao governo (Dep. Federal Luiz Carlos Hauly do PSDB-PR), em comissao
especialmente criada para discutir a matéria, e cujo conteido, como sera demonstrado mais
adiante, muito se assemelhava ao proposto poucos meses antes pelo SEBRAE.

Portanto, ¢ empiricamente invidvel concluir que os indicadores de alguma forma
contribuiram para a formulagao da politica publica especifica objeto deste estudo. Ainda que
se admita que, para Kingdon (2011, p. 91), tanto uma grande magnitude como a mudanca de
indicadores possam chamar a atencdo de autoridades publicas a ponto de impelir um problema
rumo a agenda governamental, ndo havia nenhuma correlagdo entre as estatisticas
apresentadas e a participacdo de empresas menores nas compras publicas.

Além disso, do ponto de vista das categorias utilizadas por Kingdon (2011), a evolugao
observada no processo de formulacao de uma politica publica inclui condi¢des, problemas,
uma agenda governamental ¢ uma agenda de decisao. Nao haveria por que se falar, a rigor,
em “questdes”. O que transforma uma condi¢do em problema ¢ tdo-somente o fato de algum
ator politico “acreditar ser possivel fazer algo para mudé-la” (Kingdon, 2011, p. 198).
Somente ap6s reconhecido o problema seria possivel falar-se em agenda governamental, ou
seja, a lista de problemas a que os agentes piblicos estdo prestando muita atengdo. E neste

momento em que os indicadores e o feedback teriam maior importancia, justamente ajudando

17 Art. 146. Cabe a lei complementar: [...] Il - estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo
tributaria, especialmente sobre: [...] d) defini¢do de tratamento diferenciado e favorecido para as
microempresas e para as empresas de pequeno porte...

118 Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo 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 ¢ que tenham sua sede e administragdo no Pais.
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a impelir o problema na agenda — e ndo na transformacdo da “questdo” em problema. O
reconhecimento de um problema €, portanto, condi¢do necessaria, mas ndo suficiente para a
defini¢do da agenda (Kingdon, 2011, p. 114).

Junkles (2010, p. 50) defende ainda que “reconhecer que os indices estatisticos foram os
principais componentes da conversao da questdo em problema nao significa que eles foram os
unicos. Diferentemente disso, a pesquisa realizada d4 indicios de que o fracasso das medidas
anteriormente adotadas também contribuiu para a construgao desse contexto”.

Aqui, com as vénias de praxe, também discordamos do autor.

Vimos que, ao tratar do feedback como instrumento que faz ascender um problema a
agenda, Kingdon (2011, p. 199) defende que agentes publicos aprendem sobre o
funcionamento dos programas existentes através do feedback formal (por exemplo, a rotina
acompanhamento de custos ou estudos de avaliacdo de programas) e do feedback informal
(por exemplo, fluxos de reclamagdes que fluem do Congresso).

Mas sequer seria possivel falar em “fracasso” ou “insuficiéncia” das medidas anteriores,
porque especificamente quanto as MPEs, tais politicas de fato nunca existiram, pelo menos se
pensarmos em solugdes concebidas nacionalmente.

Praticamente todas as normas anteriores estavam relacionadas a simplificagdo da
tributagdo, sendo vejamos.

A Lei n° 7.256/1984 conferiu tratamento diferenciado, simplificado e favorecido as
microempresas nos campos administrativo, tributario, previdenciario, trabalhista, crediticio e
de desenvolvimento industrial. Em momento algum, a referida norma juridica estabeleceu um
tratamento diferenciado as microempresas nos processos de licitagdo publica.

ApOs isso, a Lei n°® 8.864/1994, embora se destinasse a criar um tratamento diferenciado
as microempresas em varios setores, entre eles o administrativo, nao estabeleceu nenhum
beneficio a ser usufruido nas licitagdes publicas.

Por fim, a Lei n® 9.317/1996 ocupou-se exclusivamente de criar um tratamento tributario
diferenciado as microempresas.

De fato, a Lei n® 9.841/1999 previu, em seu art. 24, que a politica de compras
governamentais daria “prioridade a microempresa ¢ a empresa de pequeno porte, com
processo especial e simplificado nos termos da regulamentagdo desta Lei”. No entanto, esse
dispositivo genérico e de natureza programatica nunca foi regulamentado pelo Poder
Executivo e por isso mesmo nunca foi levado a efeito, o que refuta em parte outra conclusao

de Junkes, qual seja, de que “a solucdo preexistia ao problema”.
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Ademais, quanto aos beneficios ja inseridos a época no processo de contratagdo publica,
ndo ha nenhuma correlagdo entre as solucdes anteriormente adotadas e a politica publica
concebida para beneficiar as micro € pequenas empresas no pais.

Com efeito, no Brasil ja existiam diversas politicas publicas inseridas no processo de
contratacdo de fornecedores ou prestadores de servico pelos 6rgdos do governo. Como
exemplos, ha vantagens especificas na compra de produtos industrializados no pais em
detrimento de bens importados'!”, com preferéncias a equipamentos de informética compostos
majoritariamente por pecas nacionais'?’; previsdo de que pelo menos 30% dos recursos
destinados a aquisicdo de alimentagdo escolar devam ser direcionados para pequenos
produtores rurais que atuam local ou regionalmente'?!; aquisi¢iio prioritaria de bens e servigos
com caracteristicas ambientalmente sustentdveis'??; desempate (real) a favor de empresas que
empregam portadores de deficiéncia fisica em percentuais minimos previstos na legislagio'??,
ou a favor de pessoa natural que tenha participado de tribunal do juri'?* etc. Mas nenhuma
dessas politicas pode ser equiparada aos beneficios criados as MPEs por meio da Lei
Complementar 123/2006.

Portanto, com relacdo a andlise feita por Junkes (2010), da mesma forma que
demonstramos que a emersdo do assunto como problema nada teve a ver com indices que
supostamente apontariam para a importancia das microempresas no contexto econdémico e
social; as solu¢des ndo decorreram do feedback de agdes anteriormente realizadas adotadas,
eis que quase todas foram adaptadas de experiéncias internacionais, portanto jamais haviam

sido implementadas nacionalmente antes das discussdes que nortearam a edi¢do da Lei

Complementar n° 123/2006 - com excegao da cédula de crédito microempresarial.

19 vale ressaltar que o Brasil ainda ndo ¢ signatdrio do Acordo de Compras Governamentais
(Agreement on Government Procurement - GPA), da Organizagdo Mundial do Comércio. O GPA
preconiza, entre outros aspectos, iguais oportunidades de participacdo a fornecedores nacionais e
estrangeiros, proibindo, como regra, exigéncias de conteido doméstico nos produtos a serem
adquiridos (como, por exemplo, exigéncia de que o bem adquirido possua percentual minimo de pegas
produzidas em territorio nacional). Em 23/08/2017, o Conselho da Camara de Comércio Exterior da
OMC aprovou a participagdo do pais como “observador” no comité do Acordo, a partir de solicitagdo
feita pelo governo brasileiro.

120 [ ¢i n° 8.248/1991 € Decreto Federal n° 7.174/2010.

121 Lei n° 11.947/2009.

1221 i n° 12.462/2011, Decreto n® 7.581/2011, e Decreto n° 7.746/2012.
123 Lei n° 8.666/1993.

124 Codigo de Processo Penal do Brasil, art. 440.
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Também demonstramos - ao contrario do defendido por Junkes (2010) - que o marco
inicial do fluxo da politica ndo foi a propositura do projeto de Reforma Tributaria pelo
Presidente da Republica, em 30 de abril de 2003; e que o surgimento da janela politica (que
viria a permitir o acoplamento dos trés fluxos) teria ocorrido em setembro de 2006,
materializando-se no episddio em que, na Camara dos Deputados, foram apresentados e
aprovados requerimentos dos lideres de bancada para, num primeiro momento, dar urgéncia a
apreciacdo da matéria, e, ato continuo, para encerrar-se a discussdo, visando ao
encaminhamento para o inicio da votacgao.

Nao ignoro que algumas limitagdes da pesquisa poderiam ter impacto no trabalho, como
as entrevistas que nao consegui fazer com alguns agentes importantes no processo (Armando
Monteiro, Gerson Gabrielli, Luiz Otavio e José Pimentel), e também pelo fato de as
entrevistas realizadas terem ocorrido a distdncia e ndo presencialmente, por conta da
pandemia de Covid-19.

A partir dos resultados desta tese, ndo se pode olvidar que ainda ha um amplo espago para
realizagdo de outras pesquisas de modo a complementa-la. Por exemplo, h4 bastante terreno
fértil para pesquisas relacionadas ao fendmeno do spillover'?’, eis que a Lei Complementar n°
123/2006, apo6s aprovada, foi sucessivamente alterada pelas Leis Complementares n°s
139/2011, 147/2014 e 155/2016, todas no sentido de tornar ainda mais efetivas as vantagens,
além de outras ligadas a arrecadacao de impostos.

Dentre estas alteragdes, a Lei Complementar n° 147/2014 promoveu mudangas
significativas, sendo vejamos. A LC 123 disciplinava originariamente que a administracao
publica poderia (se quisesse) realizar certame licitatorio destinado exclusivamente a
participagdo de MPEs nas contratagdes cujos valores fossem estimados em até BRL 80 mil,
mas a partir da Lei Complementar n°® 147/2014, o que era apenas uma op¢ao tornou-se
obrigagdo (substituiu-se na letra da lei o “poderd” por “deverd”). Também foi a LC 147/2014
que inseriu a obrigacdo de se criar cotas de até 25% do objeto reservadas a participagdo

exclusiva de MPEs quando o valor estimado para compras de bens moveis ultrapassar BRL

125 Kingdon (2011) tratou do fendmeno de spillover, que ocorre quando o aparecimento de uma
janela para um dado assunto aumenta a probabilidade de abertura de outras janelas, no futuro, para
esse mesmo assunto, ou para assuntos correlatos. Como afirma Kingdon (2011, p. 203), “These
spillovers, as we have called them, occur because politicians sense the payoff in repeating a successful
formula in a similar area, because the winning coalition can be transferred, and because advocates
can argue from successful precedent. These spillovers are extremely powerful agenda setters,
seemingly bowling over even formidable opposition that stands in the way”.
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80 mil - o que na antes era apenas uma possibilidade. Além disso, a LC 147/2014 excluiu dois
limitadores originalmente previstos: um, para a subcontratacdo de MPEs (até 30% do valor
total estimado do contrato), e outro, de que o total a ser licitado utilizando os beneficios da
participagdo exclusiva, da cota reservada e da subcontratacido, ndo excedessem a 25% do total
licitado por cada o6rgdo publico no ano. Esse mesmo diploma aumentou o prazo total a
disposicdo da MPE em certames publicos para a regularizacdo de sua situagdo perante o fisco,
de até 4 dias uteis, para até¢ 10 dias uteis. Por fim, a LC 147/2014 passou a prever que nos
ajustes diretos (adjudicacao direta sem licitagdo) para compras estimadas em até BRL 8 mil, e
para obras e servicos de engenharia estimados em até BRL 15 mil, a contratagdo deve ocorrer
preferencialmente junto a MPEs.

Com a Lei Complementar n® 155/2016, ocorreram duas alteragdes pontuais, quais sejam,
uma relacionada a atualizagdo dos valores para a caracterizagdo da pequena empresa, € outra
atinente a concessdo de prazo de até 10 dias tuteis para que as MPEs resolvam eventuais
pendéncias perante a Justi¢a do Trabalho (débitos ndo adimplidos decorrentes de condenagdes
judiciais) durante o processo de contratacdo, a exemplo do que ja ocorria com as restricdes
perante o fisco.

Como se percebe, todas essas alteracdes tornaram ainda mais efetivas as vantagens as
MPEs, especialmente as promovidas pela Lei Complementar n° 147/2014.

Aparentemente, em se tratando de vantagens a MPEs no Brasil, tomar decisdes quando
uma janela se abre parece influenciar futuras decisdes na arena politica. Assim, embora nao
tenhamos nos debrucado sobre o fenomeno do spillover, a proposito da aprovagdo de
sucessivas leis apos a LC 123, todas no sentido de ampliar as vantagens as MPEs, Carlos
Melles, que atuou como Presidente da Comissao Especial, fez a seguinte observagao:

“A LC 123/2006 em sua versdo original ja era positiva, mas sempre ha algo
a melhorar. Nos aprovamos o que era possivel aprovar na época. Depois,
com a lei em vigor, percebemos que nido houve grandes traumas nas
contrata¢des publicas, nenhum cendrio catastréfico que o lobby de alguns
setores apontava se concretizou; entdo, como haviamos sido um pouco
comedidos no texto original, porque tudo era muito novo no Brasil, creio que
depois se chegou a um consenso de que era possivel avangar em alguns

pontos e tornar a lei mais benéfica”.

Para Adailton Ferreira, que atuou como assessor do Relator Luiz Carlos Hauly na Camara

dos Deputados:
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“O tema microempresa tem uma relevancia especial no Congresso Nacional.
As votagOes quase sempre obtém apoio unanime. A celeridade da aprovagio
e as alteragdes que se sucederam sdo decorréncia natural dessa relevancia.
Paradoxalmente, vocé percebe que a legislagdo de compras em geral ¢ de
1993, e dificilmente se consegue aprovar um projeto de lei alterando-a,
enquanto que na questdo das MEs e EPPs é o contrario. Foram varias
alteragdes, ¢ aprovadas rapidamente.”

Além disso, dado que nossa pesquisa se concentrou na formulagio da politica, isto €, no
momento pré-decisorio do policy cycle, com o estabelecimento de uma agenda e a
especificagdo de alternativas, reconhecemos que no meio académico ainda ndo dispomos de
avaliagdes de implementacao e de impacto da politica sob estudo.

Como nota final necessaria, enquanto esta tese passava por revisao final, aprovou-se, no
Brasil, a Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021, a nova Lei de Licitacoes e Contratos
Administrativos brasileira. A citada norma decorreu do Projeto de Lei n°® 1.292, de 1995, que,
pautado e votado pelo Congresso em plena pandemia (em novembro de dezembro de 2020),
acabou por incorporar algumas poucas propostas represadas por anos no parlamento
brasileiro, como, por exemplo, a previsao de que o instrumento convocatorio da licitagcdo pode
exigir que a mao de obra do contrato seja constituida por percentual minimo da mulheres
vitimas de violéncia doméstica, ou por oriundos ou egressos do sistema prisional (art. 25, §
9°), ou a utilizagdo obrigatoria de mao de obra, materiais, tecnologias e matérias-primas
existentes no local da execugdo contratual (art. 25, § 2°).

Eventualmente, a analise do processo de que decorreram tais previsdes pode trazer
contributos interessantes para uma melhor compreensdo da formulagao de politicas publicas
aplicadas ao processo de contratacdo governamental no Brasil, a exemplo do que almejamos

fazer com este trabalho.
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ANEXOS
ANEXO A - Lei Complementar n° 123/2006 (texto original)

Art. 42

Art. 43

§1°

§2°

Art. 44

§1°

§2°

Art. 45

§1°

§2°
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CAPITULO V
DO ACESSO AOS MERCADOS

Sec¢ao tnica
Das Aquisi¢Oes Publicas

Nas licitagdes publicas, a comprovagao de regularidade fiscal das microempresas € empresas
de pequeno porte somente sera exigida para efeito de assinatura do contrato.

As microempresas e empresas de pequeno porte, por ocasido da participacdo em certames
licitatorios, deverao apresentar toda a documentagao exigida para efeito de comprovagao de
regularidade fiscal, mesmo que esta apresente alguma restrigao.

Havendo alguma restricdo na comprovagdo da regularidade fiscal, sera assegurado o prazo
de 2 (dois) dias uteis, cujo termo inicial correspondera ao momento em que o proponente for
declarado o vencedor do certame, prorrogaveis por igual periodo, a critério da Administragado
Publica, para a regularizagdo da documentacdo, pagamento ou parcelamento do débito, e
emissdo de eventuais certiddes negativas ou positivas com efeito de certidao negativa.

A ndo-regularizacdo da documentagdo, no prazo previsto no § 1° deste artigo, implicara
decadéncia do direito a contratagdo, sem prejuizo das sangdes previstas no art. 81 da Lei n°
8.666, de 21 de junho de 1993, sendo facultado a Administra¢do convocar os licitantes
remanescentes, na ordem de classificacdo, para a assinatura do contrato, ou revogar a
licitagdo.

Nas licitagdes sera assegurada, como critério de desempate, preferéncia de contratacdo para
as microempresas e empresas de pequeno porte.

Entende-se por empate aquelas situagdes em que as propostas apresentadas pelas
microempresas ¢ empresas de pequeno porte sejam iguais ou até 10% (dez por cento)
superiores a proposta mais bem classificada.

Na modalidade de pregdo, o intervalo percentual estabelecido no § 1° deste artigo sera de até
5% (cinco por cento) superior ao melhor prego.

Para efeito do disposto no art. 44 desta Lei Complementar, ocorrendo o empate, proceder-se-
a da seguinte forma:

I - a microempresa ou empresa de pequeno porte mais bem classificada podera apresentar
proposta de preco inferior aquela considerada vencedora do certame, situagdo em que sera
adjudicado em seu favor o objeto licitado;

IT - ndo ocorrendo a contratagdo da microempresa ou empresa de pequeno porte, na forma do
inciso I do caput deste artigo, serdo convocadas as remanescentes que porventura se
enquadrem na hipotese dos §§ 1° e 2° do art. 44 desta Lei Complementar, na ordem
classificatoria, para o exercicio do mesmo direito;

IIT - no caso de equivaléncia dos valores apresentados pelas microempresas e empresas de
pequeno porte que se encontrem nos intervalos estabelecidos nos §§ 1° e 2° do art. 44 desta
Lei Complementar, sera realizado sorteio entre elas para que se identifique aquela que
primeiro podera apresentar melhor oferta.

Na hipotese da ndo-contratagdo nos termos previstos no caput deste artigo, o objeto licitado
sera adjudicado em favor da proposta originalmente vencedora do certame.

O disposto neste artigo somente se aplicara quando a melhor oferta inicial ndo tiver sido
apresentada por microempresa ou empresa de pequeno porte.




§3°

Art. 46

Art. 47

Art. 48

§1°

§2°

Art. 49

No caso de pregdo, a microempresa ou empresa de pequeno porte mais bem classificada sera
convocada para apresentar nova proposta no prazo maximo de 5 (cinco) minutos apos o
encerramento dos lances, sob pena de preclusio.

A microempresa e a empresa de pequeno porte titular de direitos creditorios decorrentes de
empenhos liquidados por 6rgéos e entidades da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipio
ndo pagos em até 30 (trinta) dias contados da data de liquidag¢do poderdo emitir cédula de
crédito microempresarial.

Paragrafo tnico. A cédula de crédito microempresarial ¢ titulo de crédito regido,
subsidiariamente, pela legislacao prevista para as cédulas de crédito comercial, tendo como
lastro o empenho do poder publico, cabendo ao Poder Executivo sua regulamentagdo no
prazo de 180 (cento e oitenta) dias a contar da publicagdo desta Lei Complementar.

Nas contrata¢des publicas da Unido, dos Estados e dos Municipios, podera ser concedido
tratamento diferenciado e simplificado para as microempresas e empresas de pequeno porte
objetivando a promog¢ao do desenvolvimento econdmico e social no ambito municipal e
regional, a ampliagdo da eficiéncia das politicas publicas e o incentivo a inovagdo
tecnologica, desde que previsto e regulamentado na legislagdo do respectivo ente.

Para o cumprimento do disposto no art. 47 desta Lei Complementar, a administracao publica
podera realizar processo licitatorio:

I - destinado exclusivamente a participacdo de microempresas e empresas de pequeno porte
nas contratagdes cujo valor seja de até R$ 80.000,00 (oitenta mil reais);

II - em que seja exigida dos licitantes a subcontratagdo de microempresa ou de empresa de
pequeno porte, desde que o percentual maximo do objeto a ser subcontratado nao exceda a
30% (trinta por cento) do total licitado;

IIT - em que se estabeleca cota de até 25% (vinte e cinco por cento) do objeto para a
contrata¢do de microempresas ¢ empresas de pequeno porte, em certames para a aquisi¢ao de
bens e servicos de natureza divisivel.

O valor licitado por meio do disposto neste artigo ndo podera exceder a 25% (vinte e cinco
por cento) do total licitado em cada ano civil.

Na hipotese do inciso II do caput deste artigo, os empenhos ¢ pagamentos do 6rgdo ou
entidade da administragdo publica poderdo ser destinados diretamente as microempresas e
empresas de pequeno porte subcontratadas.

Nao se aplica o disposto nos arts. 47 ¢ 48 desta Lei Complementar quando:

I - os critérios de tratamento diferenciado e simplificado para as microempresas ¢ empresas
de pequeno porte ndo forem expressamente previstos no instrumento convocatorio;

IT - ndo houver um minimo de 3 (trés) fornecedores competitivos enquadrados como
microempresas ou empresas de pequeno porte sediados local ou regionalmente e capazes de
cumprir as exigéncias estabelecidas no instrumento convocatorio;

III - o tratamento diferenciado e simplificado para as microempresas e empresas de pequeno
porte ndo for vantajoso para a administragdo publica ou representar prejuizo ao conjunto ou
complexo do objeto a ser contratado;

IV - a licitacdo for dispensavel ou inexigivel, nos termos dos arts. 24 e 25 da Lei n°® 8.666, de
21 de junho de 1993.
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ANEXO B - Projeto de Lei Complementar n° 123/2004 (original)

PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR N
(Do Sr. Jutahy Junior)

, DE 2004,

Regulamenta o pardgrafo Unico do arnt. 146
e o inciso IX do art. 170 da Constituiglo
Federal e dé outras providéncias.

0 CONGRESE0 NACIONAL decreta:

Art. 1° Esta Lei regula e institui, em conformidade com o disposto no
paragrafo dnico do art. 146 e no inciso IX do art. 170 da Constituigao Federal, o
regime Onico nacional de amecadacan diferenciada, simplificada e favorecida,
aplicdvel & microempresa e 4 empresa de pequeno porie, relative acs impostos e
as contribuigdes da Unido, dos Estados, do Distrite Federal e dos Municlpios.

1° O regime Onico nacional compreende a arrecadagdo, a
fizcalizagao e a cobranga compartilhada dos impostos e contribuigbes pelos entes
federados, sendo opcional para o contribuinte.

§ 2% O pagamento de impostos & confribuigdes dos entes federados,
no regime Onico nacional dar-se-a numa unica guia de recolhimento mensal a ser
regulamentada pela Secretaria da Receita Federal.

§ 3° Aplica-se no que couber as disposigbes da Lei n® 8317 de S de
dezembro de 1996, com relagiio & definicdo de microempresa & empresa de
pequeno porte e ao Sistema Integrado de Pagamento de Impostos e Contribuigtes
- SIMPLES.

§ 4° A opgdo pelo Sistema [ntegrade de Pagamento de Impostos e
Contribuigdes — SIMPLES, & facultativa para qualquer microempresa e empresa
de peqguenc porte, independente de seu setor de atividade econ®mica.

§ 5 E facultado ao Poder Executive a fixagdo de allquotas
diferenciadas por atividade na forma de regulamento.

Art. 2" Fica instituldo o Sistema Integrado de Gestao de Informagies
Fiscais = SIGFIS, responsdvel pela coleta, gestio, integragdo de base e
distribuicio das informagfes necessdnas A gestfo unificada do  Sistema
SIMPLES.

§ 1% As informagtes geradas pelo SIGFIS constituirio o Cadastro
Macional Unico de Contribuigfio para a arrecadaciio, a fiscalizagfio e a cobranga
dos impostos e contribuigbes da Unido, dos Estades, do Distrito Federal e dos
Municipios, com base no Cadastro Macional de Pessoa Juridica = CNPJ.

§ 2° O Cadastro devera conter informag&es gerais que atenderfio acs
drgdos federais, estaduais & municipais .

§ 3° O Cadastro a que se refere o § 1° serd gerido pela Unido,
devendo ser compartihado com os demais entes federados, respeitados os
limites de suas competéncias.

§ 4° Além dessas disposigiies o Cadastro poderd conter informagbes
dos Cartdrios de Registros Civis e das Juntas Comerciais das unidades federadas.

Art. 3* O processo de abertura de microempresa e empresa de
pequeno porte dar-se-a com a obtenglio do registro dnico expedido pelo Cadastro
Macional Unico, que terd validade para todos os fins, ficando condicionado,
conforme o ramo de atividade, apenas 4 emissao de laudo de vistoria dos drglos
federais estaduais ou municipais, quando for o caso.

Pardgrafo unico. O regulamento definird a sisterndtica simplificada de
abertura da microempresa e empresa de pequeno porte.

Art. 4° A baixa da microempresa & da empresa de pequenoc pare
dar-se-4 mediante requerimento ao responsdavel pelo Cadastro Nacional Unico de
Contribuinte, ficando sujeito os requerentes a fiscalizago e A quitagio de
eventuais débitos até 4 data da solicitagio.

Art. 5 Os procedimentos para a amecadagdo e a cobranga dos
impostos e contribuicbes sero definidos pelo érgdo central do Sistema, ficando
assegurada a imediata distribuicdo da parcela de recursos pertencentes aos
respectivos entes federados.

Art. 6° Caberd aos drgfos estaduais & municipais de fazenda, nas
suas esferas de competéneia, a responsabilidade pela fiscalizagdo do SIGFIS em
parceria cem a Secretaria da Receita Federal_

Pardgrafo dnico. Fica assegurado aocs drgies federais, estaduais e

municipais a disponibilizagio das informagtes fiscais necessdrias an cumprimento
de suas responsabilidades na forma do regulamento.
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Art. 7° Acrescenta-se ao art. 58 da Lei n® 8.213, de 24 de julho de
1981, o §5° com a sequinta redagio:

“Art. 58 ...

£ 5° As exigéncias consianfes do § 4° ndo se aplicam as
microempresas € a4s empresas de pequeno porie que ndo exergam alividades
nocivas e prejudiciais & salde do trabathador.” {NR)

Art. 8" As pessoas jurfdicas optantes pelo Sistema SIMPLES que
nio tiverem empregados ficam desobrigadas da apresentagio da Relagio Anual
de Informagdes Sociais — RAIS e do Cadastro Geral de Empregados e
Desempregados.

Art. 9° As pessoas jurldicas enquadriveis como microempresa ol
empresa de pequeno porte, optantes, ou ndo, pelo Sistema Integrade de
Pagamento de Impostos & Confribuigbes das Microempresas e das Empresas de
Pequeno Pore = SIMPLES, instituldo pela Lei n® 9317, de 5 de dezembro de
1986, que durante cinco ancs ndo tenham exercido atividade econdmica de
qualguer espécie, poderéio requerer @ obter a baixa nos registros competentes,
independentemente de prova de quitagio de impostos e contribuigbes para com
a Procuradonia-Geral da Fazenda Nacional, o Instituto Nacional do Seguro Social
- INS5 e o Fundo de Garantia do Tempo de Servige - FGTS.

& 1° A microempreza e a empresa de pequeno porte fica
dispensada do pagamento de juros de mora, multas & quaisquer acréscimos
legaiz pela entrega de declaragio de rendimentos dos perlodos em gque
permanaceu sem movimentagao de atividade;

§ 27 Os débitos apurados por ocasifio da baixa das empresas
referenciadas no Caput, poderfio ser requerides & parcelados na forma da Lei n®
10.684, de 30 de maio de 2.003, no prazo de seis meses apds a publicagio
desta Lei.

§ 3° Os sdcics das microempresas e das empresas de pegueno
porte responderfic pelos débitos remanescentes, apurades na data da baixa dos
respectivos registros.

Art. 10 Esta Lei Complementar entra em vigor na data de sua publicagao.

JUSTIFICAGAD

Esta proposta de Lei Complementar regulamenta o paragrafo dnico do art. 146 ¢ o
incisa IX do art. 170 da Constituigio Federal, que tratam do regime fnica de arrecadagio
dos impostos e contribuigdes da Unidio, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

A Lein® 9317, de 5 de desembro de 1996, sancionada pelo ex-presidente Fernando
Henrique Cardoso, criou o SIMPLES Federal, ou seja, o Sistema Integrado de Pagamento
de Impostos ¢ Contribuigdes das Micreempresas ¢ das Empresas de Pequeno Porte, que
entrou em vigor no dia primeiro de janeiro de 1997 e que consiste no pagamento unificado
dos seguintes impostos e contribuigdes: Imposto de Renda de Pessoa Juridica, PIS,
COFINS, CSLL, INSS Patronal e 1PL, no caso de ser contribuinte.

A entrada em vigor da nova forma de amrecadagiio de impestos e contribuigies, que
literalmente simplificou e desburocratizou a forma das empresas pagarem seus tributos,
veio pora atender as micros ¢ pequenas empresas, que na década de 1990 correspondiam,
somente no Estado de Sdo Paulo, a noventa ¢ scte por cento do total de estabelecimentos
empresariais. Desse grupo, oitenta & sete por cento erany microempresas @ o restante, trene
por cento, constituido de empresas de poqueno parte.

Como podemos observar, em um pais cujonimero de wibutos a serem recolhidos
pelas empresas, encontre-se acima de mein centena, exiginde das empresas, setores
especizlizados, para o controle ¢ pagamento de tributos. A implantagSoe do SIMPLES foi
uma importante medida para as empresas de pequeno porte, ou seja, aquela que no ano-
calendario tenha a receita bruta superior a RS 120 mil e inferior 2 RS 1 milhio e 200 mil,
para as microsmpresas, ou scja, com renda bruta igual ou inferior 2 RS 120 mil no ano-
calendario.

O succsso do SIMPLES Federal, estimulow sua enagio em 21 Estados da
Federagdo, onde forom crindos sistemas simplificados para tributos cstaduais no dmbito de
suas competéncias. Entretanto, os limites de enquadramento das empresas e as aliquotas de
recolhimento 530 muito diferenciados entre os Estados da Federagdo.

As receitas das micros ¢ pequenas empresas em 2001, totalizaram a quantia de
R5168 bilhdes ¢ 200 milhdes, respectivamente. Um estudo realizado nesta mesma época,
constatou que cerea de 1 milh3o ¢ 100 mil destas pequenas € microempresas cram do tpo
empregadora, isto & pelo menos uma pessoa estova registrada pela empresa como
empregado, sendo os demais membros da empresa familiares ou sécios, on scja, mais de
926 mil familias diretamente envolvidas no negécio, com os seus membros participando da
empresa na condigio de proprictarios ou sdcios.

Segundo dados do BNDES, 98% do total de empresas do pais sio constituidas de
micros ¢ pequenas cmpresas ¢ representam 33% dos estabelecimentos empregadores, que
comrespondem a cerca de 604 dos empregos gerados no pais, participando com 43% da
renda total dos setores industrial, comercial ¢ de servigos.



Com estes dados, podemos perceber a importineia das pequenas e microempresas
no desenvolvimento de nossa economia e principalments como fator de geragdo de
emprego ¢ distribuigio de rends. Messa linha foi feita uma pesquisa em 37 paises, em 2002,
coordenada pela GEM- Global Entreprencurship Monitor, projeto criado pela Lowdon
Buzimes Schoal da Inglaterra e pela Babson School nos Estados Unidos, coordenado no
Erasil pelo Instituto Brasileiro de Qualidade ¢ Produtividade do Parana ¢ Scbhrae, em que o
Erasil se destica em sétimo lugar no rabing dos paises com maior nivel geral de
empreendorisma. A taxa brasileira da atividade empreendedora total, ou seja, a que indica a
proporgio de empreendedores na populagio de 1% a &4 anos de idade, foi de 13,5%,
estimando-se em 14,4 milhfies o nimero de empreendedores no pais, dos quais 42% s@o
mulheres.

Em virtude desse problema e de outros, o PSDB encaminhou emenda & Proposta de
Emenda 3 Constituigio n® 41, de 2003 - Reforma Tnbutiria, aprovada na Cimara dos
Deputados e no Senado Federal, proponde a implantagio do SUPERSIMPLES, que
compreende um regime (nico de amecadacio dos impostos e contribuigdes da Unido, dos
Estados e Municipios; regime dnico para o contribuinte ¢ condigdes de enquadramento das
empresas diferencizdas por Estado; unificagio ¢ centralizac@io e repartigio dos parcelas
pertencentes aos respectives entes, bem come, a amrecadagdo o fiscalizag@io compartilhada

enire as unidades federadas.

A burocracia atueal & um desestimulo 3 qualquer tipo de empreendimento no Brasil.
Os custos elevados devido, principalmente, ao fato de que ao formalizar-se e inscrever-se
nos cadastros oficiais, as empresas passam por 12 orgdos, que exigem a apresentagio de
mais de 90 documentos repetidos, portanto, a solugdo & coar um cadastro dnico.

A proposta prevé ainda a implantagio de um cadastro Gnico nacional, e, deverd
unificar oz tributos ¢ contribuig@es Federais, Estaduais ¢ Municipais em uma s6 Guia de
Recolhimente © que, certamente, serd um poderoso  instrumento para retirar da
informalidade mais de 40 milhes de brasileiros, que relutam em pertencer a0 mercado
formal devido s dificuldades burocriticas da formalizagio ¢ dos clevados mbutos e

contribuigies cobrados pelo Estado.

Ressalte-se, ainda, que o art. 58 da Lei n® 8.213/91, preve a apresentagio  do Perfil
Profissingrifico Previdencidrio — PPP, que ¢ um documento historico-laboral, individual do
trabalhador que presta servigo 3 empresy, destinado 4 dar informagdes ao [M55 relativas a
efetiva exposicio a agemtes mocivos que entre owtras informapBes registra dados
sdministrativos, atividades desenvolvidas, registros ambientais ¢ resultados  de
manitarizagio bioldgica com base no Programa de Controle Médico de Sadde Ovupacional.
E, ainda, a empresa devera elaborar e manter atualizade perfil profissiografico abrangendo
as atividades desenvolvidas pelo trabalhador e fomecer a este, quando da rescisio do
contrate de trabatho, cdpia auténtica desse documento.

£ definido que a ndo manuengdio do Perfil Profissingrifico Previdencidrio
atualizado ou o nio fomecimento do mesmo ao empregado, por ocasido do cncerramento
do contrato de trabalho, ensejard aplicagdo de multa de RS 991,03 o RS 99.102,12.

A nossa proposta tem por objetive excluir as microempresas e empresas de pequeno
porte das exipéneias de elaborar o PPP, desde que ndo exerqam atividedes nocivas e

prejudiciais 4 sadde do empregado.

Outro fato que a nossa proposta trata & sobre a abertura ¢ a baixa de empresas, pois,
segundo dados da Relogio Anual de Informag@es Sociais — RAIS, a mortalidade das
empresas verifice-se nos trés primeiros anos de vida em 506 das microempresas, em 30%
das empresas de pequeno ¢ médio porte ¢ em 15% das grandes empresas, e, também, os
dados do Departamento Macional de Registro de Comércio — DMRC, afirmam que existem

3 mulhdes e 707 mil micros ¢ pequenas empresas inativas ha mais de 5 anos.

Tais pessoas juridicas, apesar de inativas, ficam impossibilitadas de regularizarem a
508 situagdo junto aos orgdos federnis, inclusive Tuntas Comerciais dos Estados, tendo em
vista 8 cobranga da multa de R% 200,00 por ano, exigida pelas Sceretaria da Heceita
Federal, para a apresentagdo de declaragdes de rendimentos atrasadas relativas aos altimos
Cinco anos.

(O presente projeto de led visa comrigir a distorgdo, no dmbito fiscal, para possibilitar
a baixa ¢ a legalizagfio de nulhares de empresas no Brasil que se encontram com as suas
atividades encerradas ha mais de cinco anos.

Estamos sindn sugerindo que as pessoas juridicas optantes pelo Sistema Simples,
que nio tiverem empregados, figuem desobnigadas da apresentaco da Belagio Anual de
Infarmagdes Soviais — RAIS e do Cadastro Geral de Empregados ¢ Desempregados.

Consideramos que 1 aprovagio do presente projeto de lei complementar, que ora
encaminhamos & apreciagdo dos meus pares nesta Casa, representard uma importante agio
no sentido de facilitar 2 vida dos contribuintes pessoas juridicas, servindo para a
deshurocratizagio e desregulamentacio do setor produtivo, com cfeitos diretos sobre a
vida das pessoas e da capacidade de gerac@o de emprego e renda

117



ANEXO C - Requerimentos aprovados no Ambito do PLP 123/2004

Parlamentar autor

Audiéncia

Requerimento do requerimento Convidado / objeto realizada?
01, de 26/04/2005 Antonio Palocci Filho, Ministro da Fazenda. Nao
. Sim,
02, de 26/04/2005 Paulo Okamotto, Presidente do SEBRAE. em 28/06/2005
José Tarcisio da Silva, Presidente da .
Sim,

03, de 26/04/2005

Confederacao Nacional das Entidades de Micro
e Pequenas Empresas do Comércio e Servigos

em 15/06/2005

LUi(ZP(;gg)Spia)lmy Propde a realizagdo de Seminarios da Micro e
- Pequena Empresa nas cidades de Belém, Recife, ~
04, de 26/04/2005 Sao Paulo, Rio de Janeiro, Curitiba, Porto Nao
Alegre, Floriandpolis e Goiania.
05, de 26/04/2005 José Pastore, Professor e socidlogo. Nio
Luiz Fernando Furlan, Ministro do
06, de 26/04/2005 Desenvolvimento, Industria € Comércio Nao
Exterior.
. . . Propde a participagdo da Comissdo Especial no
07, de 29/04/2005 DIIE;IY_ g‘f{;‘ St Seminario da Micro e Pequena Empresa a ser Nao
realizado no Parani.
Luiz Carlos Hauly | Ives Gandra Da Silva Martins, Professor e ~
08, de 03/05/2005 (PSDB-PR) advogado tributarista. Nao
09, de 03/05/2005 Geraldo Alckmin, Governador de Sdo Paulo. Nao
Eduardo Paes Marcilio Marques Moreira, Presidente da ~
10, de 03/05/2005 (PSDB-RJ) Associacdo Com. do Rio de Janeiro. Nao
11, de 03/05/2005 Emilson Sllmo.es Qe Moura, Presidente da Social Nio
Democracia Sindical.
12, de 03/05/2005 Emilson S.1mo.es Qe Moura, Presidente da Social Nio
Democracia Sindical.
Eduardo Sciarra Everardo Maciel, Ex-Secretario da Receita Sim,

13, de 03/05/2005

(PFL-PR) Federal. em 15/06/2005
Albérico Machado Mascarenhas, Coordenador Sim,
14, de 03/05/2005 do Conselho de Politica Fezendaria (CONFAZ). | em 15/06/2005
15, de 03/05/2005 Jorge Rachid, Secretario da Receita Federal. Nio
16, de 03/05/2005 Fuad .Jorge Noman Filho, Secretario da Fazenda Nio
de Minas Gerais.
. Eduardo Bernis, Presidente da Associagdo Sim,
17, de 03/05/2005 | Reginaldo Lopes | (/o ol de Minas Gerais. em 28/06/2005
(PT-MG)
Robson Andrade de Andrade, Presidente da Sim
18, de 03/05/2005 Federagdo das Industrias do Estado de Minas ’
Gerais (FIEMG). em 28/06/2005
19, de 03/05/2005 Leonardo Purri, ex-diretor da Associagdo Nio

Mineira de Micro e Pequena Empresa.
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Parlamentar autor

Audiéncia

Requerimento do requerimento Convidado / objeto realizada?
Requer a realizagdo de Seminario na
20, de 03/05/2005 Assembléia Legislativa do Estado de Minas Nao
Gerais para debater o Projeto.
Pedro Corréa Paulo Skaf, Presidente da Federacao das Sim,

21, de 03/05/2005

(PPB-PE) Industrias do Estado de Sao Paulo (FIESP). em 10/11/2005
Carlos Melles Armando Monteiro, Presidente da Confederacao Sim,
22, de 03/05/2005 (PFL-MG) Nacional da Inddstria (CNT). em 31/05/2005
23, de 03/05/2005 Guido Mantega, Presidente do BNDES. Nio
24, de 03/05/2005 Giacobo Heron Arzua, Secretario de Fazenda do Parana Sim,
’ (PPS-PR) ’ ’ em 03/08/2005
Maércio Cypriano, Presidente da Associagao ~
25, de 03/05/2005 Brasileira dos Bancos (FEBRABAN). Nao
Pedro Corréa Guilherme Afif Domingues, Presidente da ~
26, de 03/05/2005 (PPB-PE) Associa¢do Comercial de Sdo Paulo. Nao
Eduardo Valverde | Requer que se realize Seminario no Estado de ~
27, de 17/05/2005 (PT-RO) Rondénia. Nao
28, de 19/05/2005 Presidente da (;alxa Econdmica Federal e do Nio
Banco do Brasil.
29, de 19/05/2005 Pres1dejnte'TS.T, 'da ANAMATRA e das Nio
Vanessa Grazziotin | Centrais Sindicais.
(PCdoB-AM)
30, de 19/05/2005 Ministro da Previdéncia e Assisténcia Social. Nao
31, de 19/05/2005 P.re51de?nte do Conselho Nacional de Combate a Nio
Pirataria.
Claudio Vaz, Presidente do Centro das ~
32, de 01/06/2005 Gerson Gabrielli | Industrias do Estado de Sao Paulo (CIESP). Nao
(PFL-BA)
33, de 01/06/2005 Silvano Gianini, Ex-presidente do SEBRAE. Nio
Mara Biasi Ferrari Pinto, Superintendente-Geral
34, de 16/06/2005 do Instituto Brasileiro de Administra¢ao Nao
Municipal (IBAM).
Paulo Roberto Ziulkoski, Presidente da ~
35, de 16/06/2005 | 1 iz Carlos Hauly Confederag¢do Nacional dos Municipios (CNM). Nao
(PSDB-PR) Jodo Paulo Lima e Silva, Presidente da Frent
0do Paulo Lima e Silva, Presidente da Frente ~
36, de 16/06/2005 Nacional de Prefeitos de Capitais. Ndo
37, de 16/06/2005 José do Carmo Garcia, Presidente da Nio
Associagao Brasileira de Municipios.
38, de 02/08/2005 Luiz Marinho, Ministro do Trabalho e Emprego. Nao
Carlos Melles
(PFL-MG) i acH A
39, de 23/09/2005 Requer a realizagdo de seminarios nas Nio

Assembleias Legislativas dos Estados.
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Requerimento

Parlamentar autor
do requerimento

Convidado / objeto

Audiéncia
realizada?

40, de 19/10/2005

41, de 25/10/2005

Luiz Otavio Possas Gongalves, Sidonio
Fernandes do Couto e Ricardo Kurtz,
Presidentes, respectivamente, do
SINDBEBIDAS/MG, do Sindicato das
Industrias de Explosivos do Estado de MG
(SINDIEMG) e da Associagdo das Empresas
Brasileiras de Software e Servigos de
Informatica (ASSESPRO).

Sim,
em 08/11/2005

Luigi Nese, Haroldo Max e Mauricio Mugnaini,
Presidentes, respectivamente, da Confederacao
Nacional de Servigos (CNS); da Cooperativa
Agropecuaria de Orizona/GO, e da Federagdo
Nacional das Empresas de Informatica
(FENAINFO).

Sim,
em 09/11/2005
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ANEXO D - Evolugio das vantagens as MPEs na tramitacao do PLP 123/2004

19/01/2004 - Apresentacido do Projeto de Lei:

O texto original ndo continha dispositivo voltado para vantagens as MPEs nas aquisi¢des publicas.

25/08/2004 - Substitutivo do Dep. Bismarck Maia (PSDB-CE), aprovado na CDEIC:

O texto também ndo continha previsdo vantagens as MPEs nas aquisigdes publicas.

14/12/2005 - Substitutivo do Dep. Luiz Carlos Hauly (PSDB-PR), aprovado na Comissao Especial:

CAPITULO V
DO ACESSO AOS MERCADOS
SECAO UNICA

Das Aquisigoes Publicas

Art. 30 Nas licitagdes publicas a comprovacao de regularidade fiscal das rnicroernpresas e empresas de

§1°

§2°

§3°

§ 4°
Art.

Art.

§1°

§2°

Art.

§1°

31

32

33

pequeno porte somente sera exigida para efeito de assinatura do contrato.

As microempresas e empresas de pequeno porte, quando da participagdo em certames licitatorios,
deverdo apresentar toda a documentagao exigida para efeito de comprovagdo de regularidade fiscal,
mesmo que esta apresente alguma restri¢ao.

Havendo alguma restrigdo na comprovacdo da regularidade fiscal, serd assegurado o prazo de 2
(dois) dias tuteis, cujo termo inicial correspondera ao momento em que o proponente for declarado o
vencedor do certame, prorrogaveis por igual periodo, a critério da Administragdo Publica, para a
regularizacdo da documentagdo, pagamento ou parcelamento do débito, e emissdo de eventuais
certiddes negativas ou positivas com efeito de certidao negativa.

A ndo regularizagdo da documentagdo, no prazo previsto no § 2°, implicarad decadéncia do direito a
contratagdo, sem prejuizo das sangdes previstas no art. 81 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993,
sendo facultado a Administracdo convocar os licitantes remanescentes, na ordem de classificacao,
para a assinatura do contrato, ou revogar a licitaco.

Nao se aplica na situagdo descrita no §3° o disposto no artigo 39 desta lei.

A Administragdo Publica podera destinar até vinte e cinco por cento do valor total que sera licitado
em cada ano civil & participacao exclusiva de microempresas ¢ empresas de pequeno porte, meta essa
que podera ser atingida mediante os instrumentos referidos nos arts. 32, 33 e 36.

A Administragdo Publica podera realizar certame licitatorio destinado exclusivamente a participagido
de microempresas e empresas de pequeno porte nas contratagdes cujo valor seja de até R$ 80.000,00
(oitenta mil reais), conforme disposto em decreto, buscando-se:

I - a promocgdo do desenvolvimento econdmico e social no ambito municipal e regional;

II - a geracdo de emprego e renda e inovagéo tecnologica.

Nao se aplica o disposto neste artigo quando:

I - ndo houver um minimo de 3 (trés) fornecedores competitivos enquadrados como microempresas

ou empresas de pequeno porte sediados local ou regionalmente e capazes de cumprir as exigéncias
estabelecidas no instrumento convocatorio;

I - a licitagdo for dispensavel ou inexigivel, nos termos dos arts. 24 ¢ 25 da Lei n°® 8.666, de 21 de
junho de 1993.

O valor fixado neste artigo podera ser revisto pelo Poder Executivo Federal, que o fara publicar no
Diario Oficial da Unido.

A Administragdo Publica podera exigir dos licitantes a subcontratagdo de microempresa ou de
empresa de pequeno porte.
A exigéncia de que trata o caput deve estar prevista no instrumento convocatorio, especificando-se o

percentual minimo do objeto a ser subcontratado até o limite de 30% (trinta por cento) do total
licitado.
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§2° E vedada a exigéncia de subcontratagdo de itens determinados ou de empresas especificas.
§3° O disposto no caput ndo ¢ aplicavel quando:
I - o proponente for microempresa ou empresa de pequeno porte;

IT - a subcontratagdo for inviavel, ndo for vantajosa para a Administragdo Publica ou representar
prejuizo ao conjunto ou complexo do objeto a ser contratado;

IIT - a proponente for consorcio, composto em sua totalidade por microempresas e empresas de
pequeno porte, respeitado o disposto no art. 33 da Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993.

Art. 34 Nas subcontratacdes de que trata o art. 33, observar-se-4 o seguinte:

I - o edital de licitagdo estabelecera que as microempresas e empresas de pequeno porte a serem
subcontratadas deverdo estar indicadas e qualificadas nas propostas dos licitantes com a descrigao
dos bens e servigos a serem fornecidos e seus respectivos valores;

II - os empenhos e pagamentos do 6rgéo ou entidade da Administragdo Publica serdo destinados
diretamente as microempresas e empresas de pequeno porte subcontratadas;

IIT - devera ser comprovada a regularidade fiscal e trabalhista das microempresas e empresas de
pequeno porte contratadas e subcontratadas, como condigdo de assinatura do contrato, bem como ao
longo da vigéncia contratual, sob pena de rescisdo;

IV - a empresa contratada compromete-se a substituir a subcontratada, no prazo maximo de 30
(trinta) dias, na hipotese de extingdo da subcontratagdo, mantendo o percentual originalmente
subcontratado até a sua execugdo total, notificando o 6rgdo ou entidade contratante, sob pena de
rescisdo, sem prejuizo das sangdes cabiveis;

V - demonstrada a inviabilidade de nova subcontratacdo, nos termos do inciso IV, a Administra¢do
Publica poderd transferir a parcela subcontratada a empresa contratada, desde que sua execucdo ja
tenha sido iniciada.

Art. 35 Nas licitagdes serd assegurada, como critério de desempate, preferéncia de contratagdo para as
microempresas e empresas de pequeno porte.

§1° Entende-se por empate aquelas situacdes em que as ofertas apresentadas pelas microempresas e
empresas de pequeno porte sejam iguais ou até 10% (dez por cento) superiores aquelas apresentadas
pelas demais empresas.

§2° Na modalidade de pregdo o intervalo percentual estabelecido no §1° sera de até 5% (cinco por cento)
superior ao melhor preco.

§ 3° Ocorrendo o empate, proceder-se-a da seguinte forma:

I - a microempresa ou empresa de pequeno porte melhor classificada podera apresentar proposta de
prego inferior aquela considerada vencedora do certame, situagdo em que sera adjudicado o contrato
em seu favor;

IT - na hipotese da ndo contratagdo da microempresa ou empresa de pequeno porte, na forma do
inciso I, serdo convocadas as remanescentes que porventura se enquadrem na hipotese do § 1°, na
ordem classificatoria, para o exercicio do mesmo direito;

IIT - no caso de equivaléncia dos valores apresentados pelas microempresas € empresas de pequeno
porte que se encontrem nos intervalos estabelecido nos §§ 1 ° e 2° sera realizado sorteio entre elas
para que se identifique aquela que primeiro podera apresentar melhor oferta.

§ 4° Na hipotese da ndo contratagdo nos termos previstos no §3°, o contrato sera adjudicado em favor da
proposta originalmente vencedora do6 certame.

§5° O disposto neste artigo somente se aplicara quando a melhor oferta inicial ndo tiver sido apresentada
por microempresa ou empresa de pequeno porte.

§ 6° No caso de Pregdo, a microempresa ou empresa de pequeno porte melhor classificada sera
convocada para apresentar nova proposta no prazo maximo de 5 (cinco) minutos apds o
encerramento dos lances, sob pena de preclusio.

Art. 36 Nas licitagdes para a aquisi¢ao de bens e servigos de natureza divisivel, ¢ desde que ndo haja
prejuizo para o conjunto ou complexo, nas hipoteses definidas em decreto, a Administragdo Publica
podera reservar, com a observancia do disposto no § 2° do art. 30 desta lei complementar, cota de até
25% (vinte e cinco por cento) do objeto, para a contratagdo de microempresas ¢ empresas de
pequeno porte.

§1°  Aplica-se o disposto no caput sempre que houver, local ou regionalmente, o minimo de 3 (trés)
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§2°

§3°

Art. 37

§ Ginico

fornecedores competitivos enquadrados como microempresa ou empresa de pequeno porte e que
atendam as exigéncias constantes do instrumento convocatorio.

O disposto neste artigo estara previsto no instrumento convocatdrio, admitindo-se a contratagcdo das
microempresas ou empresas de pequeno porte na totalidade do objeto, sendo-lhes reservada
exclusividade de participag@o na disputa de que trata o caput.

Nao havendo vencedor para a cota reservada, esta podera ser adjudicada ao vencedor da cota
principal, ou, diante de sua recusa, aos licitantes remanescentes, desde que pratiquem o prego do
primeiro colocado.

A microempresa ¢ a empresa de pequeno porte titular de direitos creditorios decorrentes de
empenhos liquidados por orgaos e entidades da Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Municipio, nido
pagos em até 30 (trinta) dias contados da data de liquidagdo, poderfio emitir cédula de crédito
microempresarial.

A cédula de crédito microempresarial ¢ titulo de crédito regido, subsidiariamente, pela legislagao
prevista para as cédulas de crédito comercial, tendo como lastro o empenho do Poder Publico,
cabendo ao Poder Executivo sua regulamentagdo no prazo de cento ¢ oitenta dias a contar da
publicacdo desta lei complementar

05/09/2006 - Subemenda Substitutiva de Plenario aprovada na Camara dos Deputados:

Art. 42

Art. 43

§1°

§2°

Art. 44

§1°

§2°

CAPITULO V
DO ACESSO AOS MERCADOS
SECAO UNICA
Das Aquisi¢des Publicas

Nas licitagdes publicas, a comprovacdo de regularidade fiscal das microempresas e empresas de
pequeno porte somente sera exigida para efeito de assinatura do contrato.

As microempresas e empresas de pequeno porte, por ocasido da participagdo em certames
licitatorios, deverdo apresentar toda a documentagdo exigida para efeito de comprovagdo de
regularidade fiscal, mesmo que esta apresente alguma restrigao.

Havendo alguma restrigdo na comprovacdo da regularidade fiscal, serd assegurado o prazo de 2
(dois) dias tuteis, cujo termo inicial correspondera ao momento em que o proponente for declarado o
vencedor do certame, prorrogaveis por igual periodo, a critério da Administragdo Publica, para a
regularizagdo da documentagdo, pagamento ou parcelamento do débito, e emissdo de eventuais
certiddes negativas ou positivas com efeito de certiddo negativa.

A ndo-regularizagdo da documentagdo, no prazo previsto no § 1° deste artigo, implicara decadéncia
do direito a contratacdo, sem prejuizo das sang¢des previstas no art. 81 da Lei no 8.666, de 21 de
junho de 1993, sendo facultado 2 Administragdo convocar os licitantes remanescentes, na ordem de
classificag@o, para a assinatura do contrato, ou revogar a licitagdo.

Nas licitagdes sera assegurada, como critério de desempate, preferéncia de contratagdo para as
microempresas e empresas de pequeno porte.
Entende-se por empate aquelas situagdes em que as propostas apresentadas pelas microempresas e

empresas de pequeno porte sejam iguais ou até 10% (dez por cento) superiores aquelas apresentadas
pelas demais empresas.

Na modalidade de pregdo, o intervalo percentual estabelecido no § 1° deste artigo sera de até 5%
(cinco por cento) superior ao melhor preco.

Art. 45 Para efeito do disposto no art. 44 desta Lei Complementar, ocorrendo o empate, proceder-se-a da

seguinte forma:

I - a microempresa ou empresa de pequeno porte mais bem classificada podera apresentar proposta
de preco inferior aquela considerada vencedora do certame, situacdo em que serd adjudicado o
contrato em seu favor;

II - na hipdtese da ndo contratacdo da microempresa ou empresa de pequeno porte, na forma do
inciso 1. serdo convocadas as remanescentes que porventura se enquadrem na hipdtese do § 1°, na
ordem classificatoria, para o exercicio do mesmo direito;
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IIT - no caso de equivaléncia dos valores apresentados pelas microempresas e empresas de pequeno
porte que se encontrem nos intervalos estabelecidos nos §§ 1° e 2° do art. 44 sera realizado sorteio
entre elas para que se identifique aquela que primeiro podera apresentar melhor oferta.

§1° Na hipdtese da ndo contratagdo nos termos previstos no caput, o contrato serd adjudicado em favor
da proposta originalmente vencedora do certame.

§2° O disposto neste artigo somente se aplicara quando a melhor oferta inicial nao tiver sido apresentada
por microempresa ou empresa de pequeno porte.

§ 3° No caso de pregdo, a microempresa ou empresa de pequeno porte mais bem classificada sera
convocada para apresentar nova proposta no prazo maximo de 5 (cinco) minutos apds o
encerramento dos lances, sob pena de preclusio.

Art. 46 A microempresa ¢ a empresa de pequeno porte titular de direitos creditorios decorrentes de
empenhos liquidados por 6rgdos e entidades da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipio nao
pagos em até 30 (trinta) dias contados da data de liquidagdo, poderfio emitir cédula de crédito
microempresarial.

§ unico A cédula de crédito microempresarial ¢ titulo de crédito regido, subsidiariamente, pela legislagdo
prevista para as cédulas de crédito comercial, tendo como lastro o empenho do poder publico,
cabendo ao Poder Executivo sua regulamentagdo no prazo de cento e oitenta dias a contar da
publicacdo desta Lei Complementar.

Art. 47 Nas contratacdes publicas da Unido, dos Estados e dos Municipios, podera ser concedido tratamento
diferenciado e simplificado para as microempresas e empresas de pequeno porte objetivando a
promogao do desenvolvimento econdmico e social no dambito municipal e regional, a ampliacao da
eficiéncia das politicas publicas e o incentivo a inovacgdo tecnologica, desde que previsto e
regulamentado na legislagdo do respectivo ente.

Art. 48 Para o cumprimento do disposto no art. 47 desta Lei Complementar, a administragdo publica podera
realizar processo licitatorio:

I - destinado exclusivamente a participagdo de microempresas € empresas de pequeno porte nas
contratagdes cujo valor seja de até R$ 80.000,00 (oitenta mil reais);

IT - em que seja exigida dos licitantes a subcontratagdo de microempresa ou de empresa de pequeno
porte, desde que o percentual maximo do objeto a ser subcontratado ndo exceda a 30% (trinta por
cento) do total licitado;

IIT - em que se estabeleca cota de até 25% (vinte e cinco por cento) do objeto para a contratagdo de
microempresas € empresas de pequeno porte, em certames para a aquisi¢do de bens e servigos de
natureza divisivel.

valor licitado por meio do disposto neste artigo ndo podera exceder a o (vinte e cinco por
1° O valor licitad dod t te artig d d 25% t
cento) do total licitado em cada ano civil.

§2° Na hipétese do inciso II do caput deste artigo, os empenhos e pagamentos do 6rgdo ou entidade da
administragdo publica poderdo ser destinados diretamente as microempresas ¢ empresas de pequeno
porte subcontratadas.

Art. 49 Nao se aplica o disposto nos arts. 47 e 48 desta Lei Complementar quando:

I - os critérios de tratamento diferenciado e simplificado para as microempresas e empresas de
pequeno porte ndo forem expressamente previstos no instrumento convocatorio;

II - nd3o houver um minimo de 3 (trés) fornecedores competitivos enquadrados como microempresas
ou empresas de pequeno porte sediados local ou regionalmente e capazes de cumprir as exigéncias
estabelecidas no instrumento convocatorio;

III - o tratamento diferenciado e simplificado para as microempresas e empresas de pequeno porte
ndo for vantajoso para a administragdo publica ou representar prejuizo ao conjunto ou complexo do
objeto a ser contratado;

IV - a licitagdo for dispensavel ou inexigivel, nos termos dos arts. 24 e 25 da Lei n°® 8.666, de 21 de
junho de 1993.

09/11/2006 - Alteracdes aprovadas no Senado Federal:

CAPITULO V
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DO ACESSO AOS MERCADOS
SECAO UNICA
Das Aquisi¢des Publicas

Entende-se por empate aquelas situagdes em que as propostas apresentadas pelas microempresas e
empresas de pequeno porte sejam iguais ou até 10% (dez por cento) superiores a proposta mais bem
classificada.

I - a microempresa ou empresa de pequeno porte mais bem classificada podera apresentar proposta
de preco inferior aquela considerada vencedora do certame, situagdo em que sera adjudicado o objeto
em seu favor:

IT - nfo ocorrendo a contratacdo da microempresa ou empresa de pequeno porte, na forma do inciso I
do caput deste artigo, sero convocadas as remanescentes que porventura se enquadrem na hipdtese
dos §§ 1° e 2° do art. 44 desta Lei Complementar, na ordem classificatoria, para o exercicio do
mesmo direito;

Na hipotese da ndo-contratagdo nos termos previstos no caput deste artigo, o objeto licitado sera
adjudicado em favor da proposta originalmente vencedora do certame.
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ANEXO E - Anteprojeto do SEBRAE

Art. 31

§1°

§2°

§3°

§ 4°
Art. 32

§1°

§2°

Art. 33

§1°

§2°
§3°

Art. 34

CAPITULO V
DO ACESSO AOS MERCADOS
SECAO UNICA
Das Aquisi¢des Publicas
Nas licitacdes publicas a comprovacdo de regularidade fiscal das microempresas e empresas de
pequeno porte somente sera exigida para efeito de assinatura do contrato.

As microempresas e empresas de pequeno porte, quando da participacdo em certames licitatorios,
deverdo apresentar toda a documentacdo exigida para efeito de comprovacao de regularidade fiscal,
mesmo que esta apresente alguma restri¢ao.

Havendo alguma restrigdo na comprovacdo da regularidade fiscal, serd assegurado o prazo de 2
(dois) dias uteis, cujo termo inicial correspondera ao momento em que o proponente for declarado o
vencedor do certame, prorrogaveis por igual periodo, a critério da Administragdo Publica, para a
regularizacdo da documentagdo, pagamento ou parcelamento do débito, e emissdo de eventuais
certiddes negativas.

A ndo regularizagdo da documentagdo, no prazo previsto no paragrafo anterior, implicard na
decadéncia do direito a contratagdo, sem prejuizo das sangdes previstas no art. 81 da Lei n® 8.666, de
21 de junho de 1993, sendo facultado & Administragdo convocar os licitantes remanescentes, na
ordem de classificacdo, para a assinatura do contrato, ou revogar a licitagao.

Nao se aplica na situagdo descrita no paragrafo anterior o disposto no artigo 37° desta Lei.

Sera realizado, sempre que possivel, certame licitatorio destinado exclusivamente a participagdo de
microempresas ¢ empresas de pequeno porte nas contratagdes cujo valor seja de até R$ 50.000,00
(cinqilienta mil reais), conforme disposto em decreto, buscando-se:

I - a promocao do desenvolvimento econdmico e social no &mbito municipal e regional;
II - a geragdo de emprego e renda e inovagdo tecnologica.
Nao se aplica o disposto neste artigo quando:

I - ndo houver um minimo de 3 (trés) fornecedores competitivos enquadrados como microempresas
ou empresas de pequeno porte sediados local ou regionalmente e capazes de cumprir as exigéncias
estabelecidas no instrumento convocatorio;

II - a licitagd@o for dispensavel ou inexigivel, nos termos dos artigos 24 e 25 da Lei n°® 8.666 de 21 de
junho de 1993.

O valor fixado neste artigo podera ser revisto pelo Poder Executivo Federal, que o fard publicar no
Diério Oficial da Unido.

Sempre que possivel, a Administragdo Publica exigird dos licitantes a subcontratacdo de
microempresa ou de empresa de pequeno porte.

A exigéncia de que trata o caput deve estar prevista no instrumento convocatorio, especificando-se o
percentual minimo do objeto a ser subcontratado até o limite de 30% (trinta por cento) do total
licitado.

E vedada a exigéncia de subcontratagio de itens determinados ou de empresas especificas.
O disposto no caput ndo ¢é aplicavel quando:
I - o proponente for microempresa ou empresa de pequeno porte;

II - a subcontratagdo for inviavel, ndo for vantajosa para a Administragdo Publica ou representar
prejuizo ao conjunto ou complexo do objeto a ser contratado;

IIT - a proponente for consdrcio, composto em sua totalidade por microempresas e empresas de
pequeno porte, respeitado o disposto no artigo 33 da Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993.

Nas contratagdes do tipo técnica e prego, observado o disposto no art. 46 da Lei n° 8.666, de 1993,
devera ser definido, dentre outros, critério de pontuagao técnica que estabeleca:

I - acréscimo de 10% (dez por cento) na pontuagdo técnica obtida, quando o proponente for
microempresa ou empresa de pequeno porte;

II - nas licitagdes em que seja tecnicamente viavel a subcontratacdo de microempresas e empresas de
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pequeno porte, o 6rgdo ou entidade da Administragdo Publica contratante devera pontuar, no quesito
técnico, as propostas que contemplem a subcontratacdo de microempresas e empresas de pequeno
porte, em especial as com sede em seu territdrio, nos seguintes termos:

a) a pontuacdo maxima de que trata este inciso ndo podera ultrapassar o limite de 10% (dez por
cento) do total a ser estabelecido para a qualificacdo técnica;

b) podera ser estabelecida pontuagdo adicional de até 5% (cinco por cento) do valor total para o
licitante que propuser a maior parcela de subcontratacdo de microempresas e empresas de pequeno
porte sediadas local ou regionalmente.

Art. 35 Nas subcontratacdes de que tratam os artigos 33 e 34, observar-se-a o seguinte:

I - o edital de licitagdo estabelecerd que as microempresas € empresas de pequeno porte a serem
subcontratadas deverdo estar indicadas e qualificadas nas propostas dos licitantes com a descri¢ao
dos bens e servigos a serem fornecidos e seus respectivos valores;

IT - os empenhos e pagamentos do 6rgdo ou entidade da Administracdo Publica serdo destinados
diretamente as microempresas e empresas de pequeno porte subcontratadas;

III - devera ser comprovada a regularidade fiscal e trabalhista das microempresas e empresas de
pequeno porte contratadas ¢ subcontratadas, como condi¢@o de assinatura do contrato, bem como ao
longo da vigéncia contratual, sob pena de rescisdo;

IV - a empresa contratada compromete-se a substituir a subcontratada, no prazo maximo de 30
(trinta) dias, na hipotese de extingdo da subcontratacdo, mantendo o percentual originalmente
subcontratado até a sua execugdo total, notificando o 6rgdo ou entidade contratante, sob pena de
rescisdo, sem prejuizo das sangdes cabiveis;

V - demonstrada a inviabilidade de nova subcontratacdo, nos termos do inciso anterior, a
Administragdo Publica poderd transferir a parcela subcontratada a empresa contratada, desde que sua
execucao ja tenha sido iniciada.

Art. 36 Nas licitacdes serd assegurada, como critério de desempate, preferéncia de contratacdo para as
microempresas e empresas de pequeno porte.

§1° Entende-se por empate aquelas situacdes em que as ofertas apresentadas pelas microempresas e
empresas de pequeno porte sejam iguais ou até 10% (dez por cento) superiores aquelas apresentadas
pelas demais empresas.

§2° Na modalidade de pregdo o intervalo percentual estabelecido no paragrafo anterior sera de até 5%
(cinco por cento) superior ao melhor prego.

§3° Ocorrendo o empate, proceder-se-a da seguinte forma:

I - a microempresa ou empresa de pequeno porte mais bem classificada podera apresentar proposta
de prego inferior aquela considerada vencedora do certame, situacdo em que serd adjudicado o
contrato em seu favor;

IT - na hipotese da ndo contratagdo da microempresa ou empresa de pequeno porte, na forma do
inciso anterior, serdo convocadas as remanescentes que porventura se enquadrem na hipdtese do §
1°, na ordem classificatoria, para o exercicio do mesmo direito;

IIT - no caso de equivaléncia dos valores apresentados pelas microempresas € empresas de pequeno
porte que se encontrem nos intervalos estabelecidos nos §§ 1° ¢ 2° sera realizado sorteio entre elas
para que se identifique aquela que primeiro podera apresentar melhor oferta.

§ 4° Na hipdtese da ndo contratagdo nos termos previstos no paragrafo anterior, o contrato sera
adjudicado em favor da proposta originalmente vencedora do certame.

§5° O disposto neste artigo somente se aplicara quando a melhor oferta inicial ndo tiver sido apresentada
por microempresa ou empresa de pequeno porte.

§ 6° No caso de Pregdo, a microempresa ou empresa de pequeno porte mais bem classificada sera
convocada para apresentar nova proposta no prazo maximo de 5 (cinco) minutos apds o
encerramento dos lances, sob pena de preclusio.

Art. 37 Nas licitacdes para a aquisicdo de bens e servicos de natureza divisivel, ¢ desde que ndo haja
prejuizo para o conjunto ou complexo, nas hipoteses definidas em decreto, a Administragdo Ptblica
reservara, sempre que possivel e com a observancia do disposto no § 2° do art. 1° desta Lei, cota de
até o maximo de 25% (vinte e cinco por cento) do objeto, para a contratagdo de microempresas e
empresas de pequeno porte.

§1° Aplica-se o disposto no caput sempre que houver, local ou regionalmente, o0 minimo de 3 (trés)

129



§2°

§3°

Art. 38

§ tnico

Art. 39

§1°

§2°

§3°

§4°

§5°

fornecedores competitivos enquadrados como microempresa ou empresa de pequeno porte e que
atendam as exigéncias constantes do instrumento convocatorio.

O disposto neste artigo estara previsto no instrumento convocatdrio, admitindo-se a contratagcdo das
microempresas ou empresas de pequeno porte na totalidade do objeto, sendo-lhes reservada
exclusividade de participag@o na disputa de que trata o caput.

Nao havendo vencedor para a cota reservada, esta podera ser adjudicada ao vencedor da cota
principal, ou, diante de sua recusa, aos licitantes remanescentes, desde que pratiquem o prego do
primeiro colocado.

Direitos creditorios decorrentes de empenhos liquidados por 6rgdos e entidades da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, ndo pagos em até 30 (trinta) dias contados da data de liquidagéo, se
constituem em obrigagdes exigiveis em desfavor do ente emitente do empenho.

Sobre a obrigacdo incidirdo juros mensais calculados a Selic-Sistema Especial de Liquidacdo e
Custodia.

Nas solugdes de litigios decorrentes das contratagdes celebradas entre a Administragdo Publica e as
microempresas ¢ empresas de pequeno porte que envolvam matéria contratual tutelada pelo Direito
Privado sera utilizada a arbitragem, em conformidade com a Lei n°® 9.307, de 23 de setembro de
1996, independentemente de sua previsdo no instrumento convocatorio.

A adocdo da arbitragem somente serd dispensada quando:

I - inexistir 6rgdo arbitral local;

IT - a empresa vencedora do certame ndo aceita-la;

III - a Administragéo Publica justificar fundamentadamente a sua néo aceitagao.

Admitir-se-a o uso da arbitragem nas contratagdes celebradas com as demais empresas quando estas
promoverem subcontratagdo com microempresas ¢ empresas de pequeno porte, na forma dos arts. 4°
e 5° desta Lei.

A empresa vencedora do certame licitatorio, quando da assinatura do contrato, indicaré as regras do
orgdo arbitral institucional pelas quais a arbitragem serd instituida e processada, ficando a cargo da
Administragdo Publica sua aprovacao.

A Administracdo Publica indicard, quando ndo aprovar as regras do o6rgdo arbitral institucional
indicado pela empresa vencedora do certame licitatorio, as regras de outro 6rgao arbitral pelas quais
a arbitragem sera instituida e processada.

O 6nus decorrente da utilizagdo da arbitragem ficara a cargo da empresa contratada.
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ANEXO F - Comparativo entre o Anteprojeto do SEBRAE, o Substitutivo aprovado na Comissdo Especial, e a Lei promulgada

Anteprojeto do SEBRAE,
apresentado ao Congresso Nacional em 08/06/2005

Substitutivo aprovado na
Comissiao Especial em 14/12/2005

Lei Complementar n® 123/2006
(texto promulgado)

CAPITULO V
DO ACESSO AOS MERCADOS

SECAO UNICA
Das Aquisi¢des Publicas

CAPITULO V
DO ACESSO AOS MERCADOS

SECAO UNICA

Das Aquisi¢des Publicas

CAPITULO V
DO ACESSO AOS MERCADOS

SECAO UNICA

Das Aquisi¢des Publicas

Art. 31 Nas licitagdes publicas a comprovaciao de
regularidade fiscal das microempresas e
empresas de pequeno porte somente sera
exigida para efeito de assinatura do contrato.

§1° As microempresas ¢ empresas de pequeno

porte, quando da participagdo em certames

licitatorios, deverdo apresentar toda a

documentacdo exigida para efeito de

comprovacdo de regularidade fiscal, mesmo
que esta apresente alguma restrigao.

§ 2° Havendo alguma restricdo na comprovagio

da regularidade fiscal, sera assegurado o

prazo de 2 (dois) dias uteis, cujo termo inicial

corresponderda ao momento em que o

proponente for declarado o vencedor do

certame, prorrogaveis por igual periodo, a

critério da Administracdo Publica, para a

regularizacdo da documentagdo, pagamento

ou parcelamento do débito, e emissdo de
eventuais certidoes negativas.

§ 3° A ndo regularizagdo da documentagdo, no

prazo previsto no paragrafo anterior,

implicard na decadéncia do direito a

contratacao, sem

prejuizo das sangdes previstas no art. 81 da

Art. 30 Nas licitagdes publicas a comprovacao de
regularidade fiscal das rnicroernpresas e
empresas de pequeno porte somente sera
exigida para efeito de assinatura do contrato.

§1° As microempresas ¢ empresas de pequeno

porte, quando da participagdo em certames

licitatorios, deverdo apresentar toda a

documentacdo exigida para efeito de

comprovacdo de regularidade fiscal, mesmo
que esta apresente alguma restricao.

§2° Havendo alguma restricdo na comprovagio

da regularidade fiscal, sera assegurado o

prazo de 2 (dois) dias tteis, cujo termo inicial

corresponderd ao momento em que O

proponente for declarado o vencedor do

certame, prorrogdveis por igual periodo, a

critério da Administragdo Publica, para a

regularizacdo da documentagdo, pagamento

ou parcelamento do débito, e emissdo de
eventuais certiddes negativas ou positivas
com efeito de certiddo negativa.

§ 3° A ndo regularizagdo da documentagdo, no

prazo previsto no § 2°, implicard decadéncia

do direito a contrata¢do, sem

prejuizo das sangdes previstas no art. 81 da

Art. 42 Nas licitagdes publicas, a comprovagdo de
regularidade fiscal das microempresas e
empresas de pequeno porte somente sera
exigida para efeito de assinatura do contrato.

Art. 43 As microempresas € empresas de pequeno
porte, por ocasido da participagdo em
certames licitatorios, deverdo apresentar toda
a documentacdo exigida para efeito de
comprovacdo de regularidade fiscal, mesmo

que esta apresente alguma restrigao.

§1° Havendo alguma restrigdo na comprovacao
da regularidade fiscal, sera assegurado o
prazo de 2 (dois) dias uteis, cujo termo inicial
corresponderd ao momento em que O
proponente for declarado o vencedor do
certame, prorrogdveis por igual periodo, a
critério da Administragdo Publica, para a
regularizacdo da documentagdo, pagamento
ou parcelamento do débito, e emissdo de
eventuais certiddes negativas ou positivas
com efeito de certiddo negativa.

§2° A ndo-regularizagio da documentagdo, no
prazo previsto no § 1° deste artigo, implicara
decadéncia do direito a contratacdo, sem

prejuizo das sancdes previstas no art. 81 da
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Anteprojeto do SEBRAE,
apresentado ao Congresso Nacional em 08/06/2005

Substitutivo aprovado na
Comissao Especial em 14/12/2005

Lei Complementar n® 123/2006
(texto promulgado)

Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, sendo
facultado a Administragdo convocar os
licitantes remanescentes, na ordem de
classificagdo, para a assinatura do contrato,
ou revogar a licitagao.

Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, sendo
facultado a Administragdo convocar o0s
licitantes remanescentes, na ordem de
classifica¢@o, para a assinatura do contrato,
ou revogar a licitagao.

Lei no 8.666, de 21 de junho de 1993, sendo
facultado a Administragdo convocar o0s
licitantes remanescentes, na ordem de
classificag@o, para a assinatura do contrato,
ou revogar a licitagao.

§ 4° Nao se aplica na situagdo descrita no | § 4° Nao se aplica na situagdo descrita no §3° o
paragrafo anterior o disposto no artigo 37° disposto no artigo 39 desta lei.
desta Lei.
Art. 31 A Administracdo Publica poderd destinar até | Art. 48 ..............
vinte e cinco por cento do valor total que sera . o . .
licitado em cada ano civil a participacio §1 O yalor licitado por meio do dlsposto.neste
(sem equivalente) exclusiva de microempresas e empresas de artigo nao podera exced.er. a 25% (vinte e
pequeno porte, meta essa que poderd ser cinco por cento) do total licitado em cada ano
atingida mediante os instrumentos referidos civil.
nos arts. 32, 33 e 36.
Art. 32 Sera realizado, sempre que possivel, certame | Art. 32 A Administragdo Publica podera realizar | Art. 47 Nas contratagdes publicas da Unido, dos
licitatério destinado exclusivamente a participagdo de certame licitatorio destinado exclusivamente Estados e dos Municipios, podera ser
microempresas e empresas de pequeno porte nas a participagdo de microempresas ¢ empresas concedido  tratamento  diferenciado e
contratagdes cujo valor seja de até R$ 50.000,00 de pequeno porte nas contratagdes cujo valor simplificado para as microempresas e
(cinqgiienta mil reais), conforme disposto em decreto, seja de até R$ 80.000,00 (oitenta mil reais), empresas de pequeno porte objetivando a
buscando-se: conforme disposto em decreto, buscando-se: promogdo do desenvolvimento econdmico e
I - a promogdo do desenvolvimento I - a promogdo do desenvolvimento social no amb1tQA municipal . reglornali, a
econdmico € social no dmbito municipal e econdmico e social no Ambito municipal € ampl.1a<;ao .da eﬁc?lenma das poht1ca§ publicas
regional; regional; e o0 incentivo a inovagdo tecnoldgica, desde
o . ~ T . ~ ue previsto e regulamentado na legislagdo
I - a geragdo de emprego e renda e inovagio I - a geracdo de emprego e renda e inovagdo go rez ectivo enteg gislac
tecnoldgica. tecnoldgica. P ’
§1° Nio se aplica o disposto neste artigo quando: | § 1° Nio se aplica o disposto neste artigo quando: | Art-48 Para o cumprimento do disposto no art. 47

I - ndo houver um minimo de 3 (trés)
fornecedores competitivos enquadrados como
microempresas ou empresas de pequeno porte
sediados local ou regionalmente e capazes de
cumprir _as__exigéncias _estabelecidas no

I - ndo houver um minimo de 3 (trés)
fornecedores competitivos enquadrados como
microempresas ou empresas de pequeno porte
sediados local ou regionalmente e capazes de
cumprir __as__exigéncias _estabelecidas no

desta Lei Complementar, a administragdo
publica podera realizar processo licitatorio:

I - destinado exclusivamente a participagao

de microempresas e empresas de pequeno
porte nas contratagdes cujo valor seja de até
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Anteprojeto do SEBRAE,

apresentado ao Congresso Nacional em 08/06/2005

Substitutivo aprovado na
Comissao Especial em 14/12/2005

Lei Complementar n® 123/2006
(texto promulgado)

§2°

instrumento convocatorio;

IT - a licitagdo for dispensavel ou inexigivel,
nos termos dos artigos 24 e 25 da Lei n°
8.666 de 21 de junho de 1993.

O valor fixado neste artigo podera ser revisto
pelo Poder Executivo Federal, que o fara
publicar no Diario Oficial da Unido.

§2°

instrumento convocatorio;

IT - a licitagdo for dispensavel ou inexigivel,
nos termos dos arts. 24 ¢ 25 da Lei n°® 8.666,
de 21 de junho de 1993.

O valor fixado neste artigo podera ser revisto

pelo Poder Executivo Federal, que o fara
publicar no Diario Oficial da Unido.

Art. 49

R$ 80.000,00 (oitenta mil reais);

Nao se aplica o disposto nos arts. 47 e 48
desta Lei Complementar quando:

I - os critérios de tratamento diferenciado e

simplificado para as microempresas ¢
empresas de pequeno porte ndo forem
expressamente previstos no instrumento
convocatorio;

I - ndo houver um minimo de 3 (trés)
fornecedores competitivos enquadrados como
microempresas ou empresas de pequeno porte
sediados local ou regionalmente e capazes de
cumprir as exigéncias estabelecidas no
instrumento convocatorio;

IIT - o tratamento diferenciado e simplificado
para as microempresas e empresas de
pequeno porte ndo for vantajoso para a
administracdo publica ou representar prejuizo
ao conjunto ou complexo do objeto a ser
contratado;

IV - a licitagdo for dispensavel ou inexigivel,
nos termos dos arts. 24 € 25 da Lei n°® 8.666,
de 21 de junho de 1993.

Art. 33 Sempre

§1°

que possivel, a Administragdo
Publica exigira dos licitantes a subcontratagido
de microempresa ou de empresa de pequeno
porte.

A exigéncia de que trata o caput deve estar
prevista no instrumento convocatorio,
especificando-se o percentual minimo do
objeto a ser subcontratado até o limite de
30% (trinta por cento) do total licitado.

Art. 33 A Administragdo Publica podera exigir dos

§1°

§2°

licitantes a subcontratagdo de microempresa
ou de empresa de pequeno porte.

A exigéncia de que trata o caput deve estar
prevista no instrumento  convocatorio,
especificando-se o percentual minimo do
objeto a ser subcontratado até o limite de
30% (trinta por cento) do total licitado.

E vedada a exigéncia de subcontratagio de

Art. 48

Para o cumprimento do disposto no art. 47
desta Lei Complementar, a administracdo
publica podera realizar processo licitatorio:

[.]

I - em que seja exigida dos licitantes a
subcontratagdo de microempresa ou de
empresa de pequeno porte, desde que o
percentual maximo do objeto a ser
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Anteprojeto do SEBRAE,

apresentado ao Congresso Nacional em 08/06/2005

Substitutivo aprovado na
Comissao Especial em 14/12/2005

Lei Complementar n® 123/2006
(texto promulgado)

§2°

§3°

E vedada a exigéncia de subcontratacdo de
itens  determinados ou de empresas
especificas.

O disposto no caput ndo ¢é aplicavel quando:

I - o proponente for microempresa ou
empresa de pequeno porte;

II - a subcontratacdo for inviavel, ndo for
vantajosa para a Administracdo Publica ou
representar prejuizo ao conjunto ou complexo
do objeto a ser contratado;

IIT - a proponente for consoércio, composto em
sua totalidade por microempresas e empresas
de pequeno porte, respeitado o disposto no
artigo 33 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de
1993.

[.]

Art. 35 Nas subcontratagdes de que tratam os artigos

33 e 34, observar-se-4 o seguinte:

I - o edital de licitagdo estabelecera que as
microempresas ¢ empresas de pequeno porte
a serem subcontratadas deverdo estar
indicadas e qualificadas nas propostas dos
licitantes com a descricdo dos bens ¢ servigos
a serem fornecidos e seus respectivos valores;

II - os empenhos e pagamentos do 6rgdo ou
entidade da Administragdo Publica serdo
destinados diretamente as microempresas e
empresas de pequeno porte subcontratadas;

III - devera ser comprovada a regularidade
fiscal e trabalhista das microempresas e
empresas _de pequeno porte contratadas e

§3°

Art. 34

itens determinados ou de
especificas.

empresas

O disposto no caput nao ¢ aplicavel quando:

I - o proponente for microempresa ou
empresa de pequeno porte;

IT - a subcontratacdo for inviavel, ndo for
vantajosa para a Administragdo Publica ou
representar prejuizo ao conjunto ou complexo
do objeto a ser contratado;

IIT - a proponente for consorcio, composto em
sua totalidade por microempresas e empresas
de pequeno porte, respeitado o disposto no
art. 33 da Lei n°® 8.666, de 21 de junho de
1993.

]

Nas subcontratagdes de que trata o art. 33,
observar-se-a o seguinte:

I - o edital de licitagdo estabelecera que as
microempresas € empresas de pequeno porte
a serem subcontratadas deverdo estar
indicadas e qualificadas nas propostas dos
licitantes com a descrigdo dos bens e servigos
a serem fornecidos e seus respectivos valores;

IT - os empenhos e pagamentos do 6rgdo ou
entidade da Administragdo Publica serdo
destinados diretamente as microempresas e
empresas de pequeno porte subcontratadas;

IIT - deverd ser comprovada a regularidade
fiscal e trabalhista das microempresas e
empresas de pequeno porte contratadas e
subcontratadas, como condi¢do de assinatura
do contrato, bem como ao longo da vigéncia

§2°

Art. 49

subcontratado ndo exceda a 30% (trinta por
cento) do total licitado;

[.]

Na hipoétese do inciso I do caput deste artigo,
os empenhos e pagamentos do o6rgdo ou
entidade da administragdo publica poderdo
ser destinados diretamente as microempresas
e empresas de pequeno porte subcontratadas.

[.]

Nao se aplica o disposto nos arts. 47 e 48
desta Lei Complementar quando:

I - os critérios de tratamento diferenciado e
simplificado para as microempresas e
empresas de pequeno porte ndo forem
expressamente previstos no  instrumento
convocatorio;

II - ndo houver um minimo de 3 (trés)
fornecedores competitivos enquadrados como
microempresas ou empresas de pequeno porte
sediados local ou regionalmente e capazes de
cumprir as exigéncias estabelecidas no
instrumento convocatorio;

IIT - o tratamento diferenciado e simplificado
para as microempresas ¢ empresas de
pequeno porte ndo for vantajoso para a
administragdo publica ou representar prejuizo
ao conjunto ou complexo do objeto a ser
contratado;

IV - a licitagdo for dispensavel ou inexigivel,
nos termos dos arts. 24 e 25 da Lei n°® 8.666,
de 21 de junho de 1993.
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subcontratadas, como condi¢do de assinatura
do contrato, bem como ao longo da vigéncia
contratual, sob pena de rescisdo;

IV - a empresa contratada compromete-se a
substituir a subcontratada, no prazo maximo
de 30 (trinta) dias, na hipdtese de extingdo da
subcontratagdo, mantendo o percentual
originalmente subcontratado até a sua
execugdo total, notificando o o6rgdo ou
entidade contratante, sob pena de rescisdo,
sem prejuizo das sangdes cabiveis;

V - demonstrada a inviabilidade de nova
subcontratagdo, nos termos do inciso anterior,
a Administragdo Publica podera transferir a
parcela subcontratada & empresa contratada,
desde que sua execucdo ja tenha sido
iniciada.

contratual, sob pena de rescisdo;

IV - a empresa contratada compromete-se a
substituir a subcontratada, no prazo maximo
de 30 (trinta) dias, na hipotese de extingdo da
subcontratagdo, mantendo o percentual
originalmente subcontratado até a sua
execucdo total, notificando o oérgdo ou
entidade contratante, sob pena de rescisdo,
sem prejuizo das sangdes cabiveis.

V - demonstrada a inviabilidade de nova
subcontratagdo, nos termos do inciso IV, a
Administragdo Publica podera transferir a
parcela subcontratada a empresa contratada,
desde que sua execugdo ja tenha sido
iniciada.
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Art. 36 Nas licitagdes sera assegurada, como critério

§1°

§2°

§3°

de desempate, preferéncia de contratagdo para
as microempresas e empresas de pequeno
porte.

Entende-se por empate aquelas situagdes em
que as ofertas apresentadas  pelas
microempresas ¢ empresas de pequeno porte
sejam iguais ou até 10% (dez por cento)
superiores aquelas apresentadas pelas demais
empresas.

Na modalidade de pregdo o intervalo
percentual estabelecido no paragrafo anterior
sera de até 5% (cinco por cento) superior ao
melhor preco.

Ocorrendo o
seguinte forma:

empate, proceder-se-a da

Art. 35 Nas licitagdes sera assegurada, como critério

§1°

§2°

§3°

de desempate, preferéncia de contratagdo para
as microempresas ¢ empresas de pequeno
porte.

Entende-se por empate aquelas situagdes em
que as ofertas apresentadas  pelas
microempresas ¢ empresas de pequeno porte
sejam iguais ou até¢ 10% (dez por cento)
superiores aquelas apresentadas pelas demais
empresas.

Na modalidade de pregdo o intervalo
percentual estabelecido no §1° sera de até 5%
(cinco por cento) superior ao melhor prego.
Ocorrendo o
seguinte forma:

empate, proceder-se-4 da

Art. 44 Nas licitagdes sera assegurada, como critério

§1°

§2°

Art. 45

de desempate, preferéncia de contratago
para as microempresas ¢ empresas de
pequeno porte.

Entende-se por empate aquelas situagdes em
que as propostas apresentadas pelas
microempresas ¢ empresas de pequeno porte
sejam iguais ou até 10% (dez por cento)
superiores a proposta mais bem classificada.

Na modalidade de pregdo, o intervalo
percentual estabelecido no § 1° deste artigo
sera de até 5% (cinco por cento) superior ao
melhor preco.

Para efeito do disposto no art. 44 desta Lei
Complementar, ocorrendo o empate,
proceder-se-a da seguinte forma:

138




Anteprojeto do SEBRAE,

apresentado ao Congresso Nacional em 08/06/2005

Substitutivo aprovado na
Comissao Especial em 14/12/2005

Lei Complementar n® 123/2006
(texto promulgado)

§4°

§5°

§6°

I - a microempresa ou empresa de pequeno
porte mais bem classificada podera apresentar
proposta de preco inferior aquela considerada
vencedora do certame, situagdo em que sera
adjudicado o contrato em seu favor;

II - na hipotese da ndo contratagdo da
microempresa ou empresa de pequeno porte,
na forma do inciso anterior, serdo convocadas
as remanescentes que porventura se
enquadrem na hipotese do § 1°, na ordem
classificatoria, para o exercicio do mesmo
direito;

IIT - no caso de equivaléncia dos valores
apresentados pelas microempresas e empresas
de pequeno porte que se encontrem nos
intervalos estabelecidos nos §§ 1° e 2° sera
realizado sorteio entre elas para que se
identifique aquela que primeiro podera
apresentar melhor oferta.

Na hipotese da ndo contratagdo nos termos
previstos no paragrafo anterior, o contrato
sera adjudicado em favor da proposta
originalmente vencedora do certame.

O disposto neste artigo somente se aplicara
quando a melhor oferta inicial ndo tiver sido
apresentada por microempresa ou empresa de
pequeno porte.

No caso de Pregdo, a microempresa ou
empresa de pequeno porte mais bem
classificada sera convocada para apresentar
nova proposta no prazo maximo de 5 (cinco)
minutos apds o encerramento dos lances,

§4°

§5°

§6°

I - a microempresa ou empresa de pequeno
porte melhor classificada poderd apresentar
proposta de preco inferior aquela considerada
vencedora do certame, situagdo em que sera
adjudicado o contrato em seu favor;

II - na hipétese da ndo contratacdo da
microempresa ou empresa de pequeno porte,
na forma do inciso I, serdo convocadas as
remanescentes que porventura se enquadrem
na hipétese do § 1°, na ordem classificatoria,
para o exercicio do mesmo direito;

IIT - no caso de equivaléncia dos valores
apresentados  pelas  microempresas e
empresas de pequeno porte que se encontrem
nos intervalos estabelecido nos §§ 1 ° e 2°
sera realizado sorteio entre elas para que se
identifique aquela que primeiro podera
apresentar melhor oferta

Na hipotese da ndo contratagdo nos termos
previstos no §3°, o contrato serd adjudicado
em favor da proposta originalmente
vencedora do certame.

O disposto neste artigo somente se aplicara
quando a melhor oferta inicial ndo tiver sido
apresentada por microempresa ou empresa de
pequeno porte.

No caso de Pregdo, a microempresa ou
empresa de pequeno porte melhor
classificada sera convocada para apresentar
nova proposta no prazo maximo de 5 (cinco)
minutos apos o encerramento dos lances, sob
pena de preclusdo.

§1°

§2°

§3°

I - a microempresa ou empresa de pequeno
porte mais bem classificada podera
apresentar proposta de preco inferior aquela
considerada vencedora do certame, situacao
em que serda adjudicado em seu favor o
objeto licitado;

I - ndo ocorrendo a contratagdio da
microempresa ou empresa de pequeno porte,
na forma do inciso I do caput deste artigo,
serdo convocadas as remanescentes que
porventura se enquadrem na hipdtese dos §§
1° e 2° do art. 44 desta Lei Complementar,
na ordem classificatoria, para o exercicio do
mesmo direito;

IIT - no caso de equivaléncia dos valores
apresentados  pelas  microempresas ¢
empresas de pequeno porte que se encontrem
nos intervalos estabelecidos nos §§ 1° e 2° do
art. 44 desta Lei Complementar, sera
realizado sorteio entre elas para que se
identifique aquela que primeiro podera
apresentar melhor oferta.

Na hipotese da nao-contratagdo nos termos
previstos no caput deste artigo, o objeto

licitado sera adjudicado em favor da
proposta  originalmente  vencedora do
certame.

O disposto neste artigo somente se aplicara
quando a melhor oferta inicial ndo tiver sido
apresentada por microempresa ou empresa
de pequeno porte.

No caso de pregdo, a microempresa ou
1 . 1
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sob pena de preclusdo.

apresentar nova proposta no prazo maximo
de 5 (cinco) minutos apds o encerramento
dos lances, sob pena de preclusio.

Art. 37

§1°

§2°

§3°

Nas licitagdes para a aquisicdo de bens e
servicos de natureza divisivel, e desde que
ndo haja prejuizo para o conjunto ou
complexo, nas hipoteses definidas em
decreto, a Administragdo Publica reservara,
sempre que possivel e com a observancia do
disposto no § 2° do art. 1° desta Lei, cota de
at¢ o maximo de 25% (vinte e cinco por
cento) do objeto, para a contratacdo de
microempresas € empresas de pequeno porte.

Aplica-se o disposto no caput sempre que
houver, local ou regionalmente, o minimo de
3 (trés) fornecedores competitivos
enquadrados como microempresa ou empresa
de pequeno porte ¢ que atendam as exigéncias
constantes do instrumento convocatorio.

O disposto neste artigo estara previsto no
instrumento convocatorio, admitindo-se a
contratagdo das microempresas ou empresas
de pequeno porte na totalidade do objeto,
sendo-lhes reservada exclusividade de
participacdo na disputa de que trata o caput.

Nao havendo vencedor para a cota reservada,
esta podera ser adjudicada ao vencedor da
cota principal, ou, diante de sua recusa, aos
licitantes remanescentes, desde que pratiquem
o prego do primeiro colocado.

Art. 36 Nas licitagdes para a aquisicdo de bens e

§1°

§2°

§3°

servicos de natureza divisivel, e desde que
ndo haja prejuizo para o conjunto ou
complexo, nas hipdteses definidas em
decreto, a Administragdo Publica podera
reservar, com a observancia do disposto no §
2° do art. 30 desta lei complementar, cota de
até 25% (vinte e cinco por cento) do objeto,
para a contratagio de microempresas e
empresas de pequeno porte.

Aplica-se o disposto no caput sempre que
houver, local ou regionalmente, o minimo de
3 (trés) fornecedores competitivos
enquadrados como microempresa ou empresa
de pequeno porte e que atendam as exigéncias
constantes do instrumento convocatorio.

O disposto neste artigo estara previsto no
instrumento convocatério, admitindo-se a
contratagdo das microempresas ou empresas
de pequeno porte na totalidade do objeto,
sendo-lhes reservada exclusividade de
participacdo na disputa de que trata o caput.

Nao havendo vencedor para a cota reservada,
esta podera ser adjudicada ao vencedor da
cota principal, ou, diante de sua recusa, aos
licitantes remanescentes, desde que pratiquem
o prego do primeiro colocado.

Art. 48 Para o cumprimento do disposto no art. 47

desta Lei Complementar, a administracdo
publica podera realizar processo licitatorio:

[.]

IIT - em que se estabelega cota de até 25%
(vinte e cinco por cento) do objeto para a
contratacdo de microempresas e empresas de
pequeno porte, em certames para a aquisi¢ao
de bens e servigos de natureza divisivel.
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Art. 38 Direitos creditorios decorrentes de empenhos
liquidados por orgdos e entidades da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, nao
pagos em até 30 (trinta) dias contados da data
de liquidacdo, se constituem em obrigacdes
exigiveis em desfavor do ente emitente do

Art.37 A microempresa ¢ a empresa de pequeno
porte titular de direitos  creditorios
decorrentes de empenhos liquidados por
orgdos e entidades da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipio, ndo pagos em até 30
(trinta) dias contados da data de liquidagao,

Art.46 A microempresa ¢ a empresa de pequeno
porte titular de direitos  creditorios
decorrentes de empenhos liquidados por
orgdos e entidades da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipio ndo pagos em até 30
(trinta) dias contados da data de liquidagao

empenho. poderdo  emitir cédula de  crédito poderdo  emitir cédula de  crédito
§ tnico Sobre a obrigagdo incidirdo juros mensais microempresarial. microempresarial.
calculados a Selic-Sistema Especial de | § unico A cédula de crédito microempresarial € titulo | § unico A cédula de crédito microempresarial ¢ titulo
Liquidagao e Custddia. de crédito regido, subsidiariamente, pela de crédito regido, subsidiariamente, pela
legislagdo prevista para as cédulas de crédito legislagdo prevista para as cédulas de crédito
comercial, tendo como lastro o empenho do comercial, tendo como lastro o empenho do
Poder Publico, cabendo ao Poder Executivo poder publico, cabendo ao Poder Executivo
sua regulamentagdo no prazo de cento e sua regulamentacdo no prazo de 180 (cento e
oitenta dias a contar da publicacdo desta lei oitenta) dias a contar da publicacdo desta Lei
Art. 34 Nas contratacdes do tipo técnica e prego,

observado o disposto no art. 46 da Lei n°
8.666, de 1993, devera ser definido, dentre
outros, critério de pontuagdo técnica que
estabeleca:

I - acréscimo de 10% (dez por cento) na
pontuagdo técnica obtida, quando o
proponente for microempresa ou empresa de
pequeno porte;

IT - nas licitagdes em que seja tecnicamente
viavel a subcontratagdo de microempresas e
empresas de pequeno porte, o 0Orgdo ou
entidade da Administragao Publica
contratante devera pontuar, no quesito
técnico, as propostas que contemplem a
subcontratagdo de microempresas e empresas
de pequeno porte, em especial as com sede
em seu territorio [...]

(sem equivalente)

(sem equivalente)
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Art. 39 Nas solugoes de litigios decorrentes das

§1°

§2°

§3°

§4°

122

contratagoes celebradas entre a
Administragdo Publica e as microempresas ¢
empresas de pequeno porte que envolvam
matéria contratual tutelada pelo Direito
Privado sera utilizada a arbitragem, em
conformidade com a Lei n°® 9.307, de 23 de
setembro de 1996, independentemente de sua
previsdo no instrumento convocatorio.

A adogdo da arbitragem somente sera
dispensada quando:

I - inexistir 6rgdo arbitral local;

II - a empresa vencedora do certame nao
aceita-la;

I - a Administragdo Publica justificar
fundamentadamente a sua nio aceitagdo.

Admitir-se-4& o uso da arbitragem nas
contratacdoes celebradas com as demais
empresas quando  estas  promoverem
subcontratagdo com  microempresas €
empresas de pequeno porte, na forma dos
arts. 4° e 5° desta Lei.

A empresa vencedora do certame licitatorio,
quando da assinatura do contrato, indicara as
regras do orgdo arbitral institucional pelas
quais a arbitragem serda instituida e
processada, ficando a cargo da Administragdo
Publica sua aprovagao.

A Administragdo Publica indicara, quando
ndo aprovar as regras do Orgdo arbitral
institucional ~ indicado  pela  empresa
vencedora do certame licitatorio, as regras de
outro orgdo arbitral pelas quais a arbitragem
sera instituida e processada.

O 6nus decorrente da utilizacdo da arbitragem
ficara a cargo da empresa contratada.

(sem equivalente)

(sem equivalente)




ANEXO G - Roteiro de perguntas utilizadas nas entrevistas

As perguntas a seguir foram adaptadas e aplicadas conforme o perfil do entrevistado.

01) Sr. XXXX, no programa de governo do PT para a elei¢do presidencial de 2002, na darea de
"Mobiliza¢do pela Produgdo e pelo Emprego”, ha referéncia expressa a "promog¢do dos pequenos
negocios e das cooperativas, apoio as micros e pequenas empresas" como caminhos viaveis para que
o Brasil pudesse dar a época um salto de qualidade. // Na area de "Crescimento, Emprego e Inclusdo
Social", o programa previa que uma meta seria "claramente a de simplificar o sistema tributdrio
nacional, especialmente com o fim da cumulatividade das contribuigoes e a redugdo ao longo do
tempo da carga tributdria incidente sobre a producdo e os assalariados de baixa e média renda". //
Logo em abril de 2003, o Sr. apresentou ao Congresso Nacional a Proposta de Emenda
Constitucional n° 41/2003, que culminou na Emenda Constitucional n® 42, de 19 de dezembro de
2003, por meio do qual alterou-se o Sistema Tributario Nacional, ndo havendo, no entanto, nenhuma
relacdo com as vantagens as empresas de menor porte nas compras publicas. Apos isso, em em 2004,
o Sr. enviou ao Congresso o Projeto de Lei Complementar n° 210/2004, no qual se buscava instituir
regime tributdrio, previdenciario e trabalhista especial a microempresa com receita bruta anual de
até BRL 36 mil, aléem de outras providéncias - também ndo havendo aqui nenhuma referénca a
participagdo de ME/EPP nas contratagées publicas. // Por outro lado, em entrevista concedida a
Revista do Sebrae N° 20, de Janeiro/Fevereiro 2007, quando da promulgacao da LC 123/2006, o Sr.
afirmou que "a simplificagdo do processo de licitagcoes, apossibilidade de fornecimento parcial de
grandes lotes e a negociagdo do empenho com bancos também deverdo incentivar muito a
concorréncia das micro e pequenas empresas. Todo um novo mercado esta se abrindo para elas. O
Poder Executivo Federal deu o primeiro passo com a aprovagdo da Lei Geral, mas certamente os
estados e os municipios virdo atras". A partir de que momento o governo cogitou a possibilidade de
incluir na legislagdo, ou de apoiar a inclusdo, de vantagens e beneficios as microempresas e
empresas de pequeno porte nas licitagoes publicas?

02) Na época tratamitagdo do Projeto de Lei que culminou na Lei Complementar n° 123/2006
(estamos falando de meados de 2005), como o Governo encarou as vantagens e beneficios ds
ME/EPP em licitagdes incorporadas ao texto? Houve algum tipo de resisténcia interna pelo fato de
terem sido apresentadas em substitutivo de um Deputado de oposi¢cdo ao governo (Dep. Federal Luiz
Carlos Hauly do PSDB-PR), em comissdo especialmente criada para discutir a matéria (presidida
por outro parrlamentar de oposi¢do, Carlos Melles, Deputado Federal pelo PFL-MG), e cujo
conteudo muito se assemelhava ao proposto poucos meses antes pelo SEBRAE, e concebida no ambito
da FIESP, uma entidade ligada ao empresariado?

03) O Sr. ¢ autor do Projeto de Lei Complementar n° 123, de 19 de janeiro de 2004, que resultou na
edi¢do da Lei Complementar n° 123/2006. Essa é lei do SuperSimples. O que o motivou a apresentar
o referido Projeto de Lei?

04) Quando da tramitagdo do PLP 123/2004, que ao fim resultou na Lei Complementar n° 123/2006,
o Sr. era Gerente de Politicas Publicas do Sebrae. A LC 123/2006 ¢ a lei do SuperSimples, mas
também uma lei que contém também varios beneficios e vantagens para a participa¢do de ME/EPP
em licitagoes publicas, os quais, embora ndo constassem originalmente da proposta, foram
incorporados ao projeto ao longo de sua tramitagdo, especialmente a partir de debates ocorridos na
Comissdo Especial, na Camara dos Deputados. Embora o Substitutivo do Dep. Luiz Carlos Hauly
(PSDB-PR), ja incorporando as vantagens e beneficios as ME/EPP em licitagoes, somente tenha sido
aprovado pela Comissdo Especial da Camara em dezembro de 2005, desde junho até novembro de
2005, em todas as audiéncias publicas realizadas nessa mesma comissdo, houve referéncias a "um
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anteprojeto apresentado pelo Sebrae". Conte-nos sobre a elaboragdo desse anteprojeto. Como foi
construido internamente pelo Sebrae? De onde saiu a cédula de crédito microempresarial?

05) Quando da tramitagdo do PLP 123/2004, que ao fim resultou na Lei Complementar n° 123/2006,
o Sr. era Presidente da FIESP e do SEBRAE-SP. A LC 123/2006 é a lei do SuperSimples, mas também
uma lei que contem também varios beneficios e vantagens para a participa¢io de ME/EPP em
licitagoes publicas, os quais, embora ndo constassem originalmente da proposta, foram incorporados
ao projeto ao longo de sua tramitag¢do, especialmente a partir de debates ocorridos na Comissdo
Especial, na Camara dos Deputados. Embora o Substitutivo do Dep. Luiz Carlos Hauly (PSDB-PR),
ja incorporando as vantagens e beneficios as ME/EPP em licitagoes, somente tenha sido aprovado
pela Comissdo Especial da Cdmara em dezembro de 2005, desde junho até novembro de 2005, em
todas as audiéncias publicas realizadas nessa mesma comissdo, houve referéncias a "um anteprojeto
apresentado pelo Sebrae". Conte-nos sobre a elabora¢do desse anteprojeto. Como foi construido
internamente pelo Sebrae? De onde saiu a cédula de crédito microempresarial?

06) Quando da tramitagdo do PLP 123/2004, que ao fim resultou na Lei Complementar n° 123/2006,
o Sr. trabalhava na Conect Consultoria, responsavel pela revisdo e proposicoes relativas a Lei Geral
das MPE, conhecida como anteprojeto do Sebrae. A LC 123/2006 ¢é a lei do SuperSimples, mas
também uma lei que contém também varios beneficios e vantagens para a participa¢do de ME/EPP
em licitagoes publicas, os quais, embora ndo constassem originalmente da proposta, foram
incorporados ao projeto ao longo de sua tramitagdo, especialmente a partir de debates ocorridos na
Comissdo Especial, na Camara dos Deputados. Embora o Substitutivo do Dep. Luiz Carlos Hauly
(PSDB-PR), ja incorporando as vantagens e beneficios as ME/EPP em licitagoes, somente tenha sido
aprovado pela Comissdo Especial da Camara em dezembro de 2005, desde junho até novembro de
2005, em todas as audiéncias publicas realizadas nessa mesma comissdo, houve referéncias a "um
anteprojeto apresentado pelo Sebrae". Conte-nos sobre a elaboragdo desse anteprojeto. Como foi
construido internamente pelo Sebrae? De onde saiu a cédula de crédito microempresarial? Ou a
previsdo de arbitragem?

07) O Sr. se lembra de como se deram as articulagoes politicas para a aprovagdo da Lei
Complementar 123/2006 mais especificamente na parte de beneficios e vantagens as ME/EPP nas
licitagoes publicas? Algo digno de nota?

08) A lei aprovada, LC 123/2006, contém também varios beneficios e vantagens para a participac¢do
de ME/EPP em licitagdes publicas, os quais, embora ndo constassem originalmente da proposta,
foram incorporados ao projeto ao longo de sua tramitagdo. O Sr. se recorda de como se deu essa
incorporagdo de vantagens as ME/EPP na tramita¢do do projeto na Camara dos Deputados?

09) O Sr. Presidiu a Comissdo Especial para andlise do PLP 123/2004 e outros projetos a ele
apensados, que ao fim resultou na Lei Complementar n° 123/2006. Essa é a lei do SuperSimples, mas
também uma lei que contém também varios beneficios e vantagens para a participa¢do de ME/EPP
em licitagoes publicas, os quais, embora ndo constassem originalmente da proposta, foram
incorporados ao projeto ao longo de sua tramitagdo, especialmente a partir de debates ocorridos na
Comissdo Especial. O Sr. se recorda de como se deu essa incorporagdo de vantagens as ME/EPP na
tramita¢do do projeto na Camara dos Deputados?

10) Em 2003, o Sebrae-SP contratou a empresa Consultrend Consultoria Econémica e o escritorio de
advocacia Barros Pimentel Advogados para elaboragio de um documento chamado "SUBSIDIOS
PARA O ESTABELECIMENTO DE  POLITICAS DE ACESSO DAS MPES AS COMPRAS
GOVERNAMENTAIS". Algumas das sugestoes contidas nesse documento foram incorporadas ao
anteprojeto de Lei Geral do Sebrae apresentado ao Congresso Nacional em junho de 2005, outras
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ndo. Entre as ndo (imediatamente) incorporadas, destacamos a "contratagdo direta para compras até
determinado valor", a "unificagcdo dos procedimentos de acesso das MPEs as compras de Municipios,
Estados e Governo Federal, e suas autarquias";, a "inclusdo de instrumentos de estimulo
setorial/regional” - por exemplo, no fornecimento de empresas de setores, regioes ou localidades. Por
quais motivos o Sebrae empenhou-se na defesa desses outros beneficios, colocando-os no
anteprojeto?

11) Alguma experiéncia internacional (de outros paises) influenciou o Sebrae na elaborag¢do do
anteprojeto?

12) Embora o Substitutivo do Deputado Luiz Carlos Hauly (PSDB-PR), ja incorporando as vantagens
e beneficios as ME/EPP em licitagbes, somente tenha sido aprovado pela Comissdo Especial em
dezembro de 2005, desde junho até novembro de 2005, em todas as audiéncias publicas realizadas na
Comissdo, houve referéncias a "um anteprojeto apresentado pelo Sebrae", os quais ja continham a
maioria das vantagens que ao fim constariam da LC 123/2006. Como o Sr. teve conhecimento, pela
primeira vez, desse projeto do Sebrae?

13) Em 08 de junho de 2005, os deputados federais Armando Monteiro e Gerson Gabrielli
entregaram o anteprojeto do Sebrae aos presidentes da Camara de Deputados e do Senado Federal.
Como se deu a articulagdo entre o Sebrae e a Frente Empresarial pela Lei Geral das Micro e
Pequenas Empresas, para a apresentagdo do anteprojeto ao Congresso, e destes com o Congresso e o
Governo para a inser¢do das vantagens as ME/EPP no texto no PLP 123/2004? Como foi a
receptividade no Congresso, no Governo, e a partir de que momento lhe pareceu possivel aprovar
essas vantagens?

14) Como se deu a articulagdo do Sebrae e da Frente Empresarial pela Lei Geral das Micro e
Pequenas Empresas para a inser¢do das vantagens as ME/EPP no texto no PLP 123/2004? A partir
de que momento lhe pareceu possivel aprovar essas vantagens?

15) Como o governo encarou a proposta de inclusdo de vantagens as ME/EPP nas licitagoes durante
a tramitagdo, ja que o Sr. Presidia a Comissdo Especial era do PFL, e o relator era do PSDB, ambos
partidos de oposi¢do a época? (O fato de o Sebrae ter proposto ajudou?)

16) Alguma experiéncia internacional (de outros paises) estimulou a inser¢do das vantagens
especificas as ME/EPP nas licitagoes no texto no PLP 123/2004?

17) O Sr. se recorda por que algumas vantagens propostas pelo Sebrae, como, por exemplo, uma
margem de 10% na pontuagdo técnica das ME/EPP nas licitagées do tipo "técnica e pre¢o”, ou a
previsao da arbitragem nas solugées de litigios entre orgdaos e ME/EPP, ndo foram incorporadas ao
PLP 123/2004?

18) Por que esse projeto parece ter tramitado com relativa celeridade, enquanto outros relacionados
a vantagens e restri¢oes em contratacoes publicas ndo conseguem ter o mesmo éxito?

19) Depois de aprovada a Lei Complementar 123/2006, houve a aprovagdo de outras leis com
relativa facilidade, no sentido de aumentar a faixa de enquadramento como ME/EPP e ampliar ainda
mais as vantagens destas nas licitagoes. Sdo exemplos disso as Leis Complementares 147/2014 e
155/2016. A que o Sr. atribui a relativa facilidade do Congresso em aprovar tais leis?
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