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I ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI

DIREITO, ECONOMIA E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO
SUSTENTAVEL 11

Apresentacdo

Eis que, no final do ano de 2019, o Mundo se viu assolado pela conhecida pandemia de
COVID-19 e, nos brasileiros, ja aos 17 dias do més de mar¢o de 2020, deparavamo-nos com
a primeira morte ocorrida em Territorio Nacional. O dia 20 de marco, em que se

comemoraria o dia da felicidade, ja ndo seria téo feliz uma vez que passamos a nos tornar
reclusos em nossas casas, assustados com um mal que ainda vislumbravamos na telona (dos
aparelhos televisivos) ou nas telinhas (dos celulares). Nesse cenério foi realizado o |

Encontro Virtual do CONPEDI que, agora, em novembro de 2020, é reeditado na sua
segunda versdo. E bom que se registre que de margo para ¢4, os nimeros oficiais deram
conta, até o dia 02/12/2020, de 174.515 oObitos e de 6.436.650 casos positivos de COVID- 19
no nosso Brasil e os diversos Estados Brasileiros “pululam”, em um nefasto mapa de
expansao da pandemia; diariamente apresentado nos noticiérios, entre situacéo de risco grave
e gravissima para a COVID-19. Os meses foram passando e tivemos que nos adaptar, a vida
ndo parou, as tecnologias avancaram para dar 0 hecessario suporte para as diversas atividades
do quoatidiano. Na Academia a producéo de conhecimento seguiu altivae o CONPEDI, assim
como, especialmente o GT de Direito, Economia e Desenvolvimento Econémico Sustentavel
continuaram seu trabalho incansavel de possibilitar a difusdo dos artigos que iluminam a
mente de tantos alunos na graduacéo, nas pés-graduacdes e na comunidade em geral. Desta
feita, apresentamos mais 13 artigos que tratam dos mais variados temas que, por fim,

defendem a manutencdo da vida em ambiente de superacdo e busca de desenvolvimento
econémico-social. E o que se passa a ver, subdividindo-se os trabalhos em trés grupos a
saber: a) quanto a difusdo do Direito Econdmico identificado na atuacéo no Estado de Direito
e b) quanto a difusdo da Analise Econémica do Direito em terra Brasilis e ¢) quanto ao
necessario desenvolvimento sustentavel. Destarte, iluminaram nossas discussoes 0s seguintes
artigos:

LEI DE LIBERDADE ECONOMICA E REGULAMENTOS TECNICOS: TENDENCIAS
PARA A POSICAO DO BRASIL NO COMERCIO EXTERIOR de autoria de Everton das
Neves Goncalves e de Alvaro Do Canto Capagio; no qual analisa-se a tendéncia regulatéria
brasileira e seus reflexos no comércio exterior apartir daLei de Liberdade Econdmica;

PLANEJAMENTO ESTRATEGICO DO EMPREENDEDOR INFORMAL PELA
PERSPECTIVA DE DIFERENTES AREAS elaborado por Lais Lima Fernandes destacando



gue situacdes de crise incentivaram o crescimento do trabalho informal no Brasil carecendo-
se de alternativas para estruturacéo juridica empresarial e desenvolvimento de habilidades em
formacao de profissionais capacitados e criticos;

O CENARIO POS-COVID E O SHALE GAS: PERSPECTIVAS E DESAFIOS PARA SUA
EXPLORACAO E PRODUCAO EM CAMPOS TERRESTRES de autoria de Erick Sobral
Diniz tratando da exploracdo e producédo do shale gas e sua contribuicdo para a
competitividade do géas natural e diminuicdo de custos para segmentos da industria que o
utilizam como insumo;

MINERACAO E DESENVOLVIMENTO: A IMPORTANCIA DA CFEM E DOS GRUPOS
DE PRESSAO NA CONSTRUGAO DE POLITICAS PUBLICAS EM PARAUAPEBAS
elaborado por Ana Elizabeth Neirdo Reymao, Alsidéa Lice de Carvalho Jennings Pereira e
Marcos Venancio Silva Assuncéo tratando sobre aimportancia da participacdo dos grupos de
pressdo para assegurar o uso da Contribuicdo Financeira pela Exploracéo Mineral (CFEM)
em favor da sustentabilidade do desenvolvimento de Parauapebas, no Pard, devendo-se ter
em conta os Objetivos do Desenvolvimento Sustentével (ODS) e a participacéo de diferentes
grupos de pressao, representativos da pluralidade de sua sociedade;

A MAGNITUDE DA EMPRESA NA ECONOMIA NACIONAL POR FORCA DE SUA
FUNGCAO SOCIAL, E A RELEVANCIA DAS POLITICAS PUBLICAS QUE

AMPLIFICARAM O CONCEITO DE MINIMO EXISTENCIAL NA CRISE de autoria de
Nicholas Takamoto Leal Da Silva explorando os efeitos econdmicos ocasionados pela crise
do COVID-19 e as intervencdes pontuais do Estado no cendrio econdmico, visando manter as
empresas em funcionamento e assim salvaguardar a ordem econdmica nacional, e
consequentemente, resguardar a funcéo social da empresa e o direito a liberdade ao
desenvolvimento sustentavel;

ANALISE BIBLIOMETRICA DOS ACORDOS DE CIENCIA, TECNOLOGIA E
INOVACAO (C, T&!) ENTRE EUROPA, AMERICA LATINA E CARIBE de autoria de
Daniel Francisco Nagdo Menezes objetivando caracterizar a dindmica de publicacdo das
associacdes de pesqguisa colaborativa entre Europa, América Latina e Caribe;

O PRONAMPE COMO POLITICA ECONOMICA EM TEMPOS DE CRISE: UM
ESTUDO A PARTIR DA ANALISE ECONOMICA DO DIREITO apresentado por
Louvaine Locks e Oksandro Osdival Gongalves sinalizando o PRONAMPE, a partir dos



instrumentos fornecidos pela Analise Econémica do Direito, como politica para enfrentar a
crise, pois 0s pequenos negaécios definidos pela LC n° 123/2006, aém de tratamento juridico
diferenciado, ocupam papel de destague na economia e geracdo de empregos;

O MARKETING E A ANALISE ECONOMICA COMO ESTRATEGIAS EMPRESARIAIS
PARA PEQUENAS EMPRESAS DIANTE DE CRISES, COMO MEDIDAS
PREVENTIVAS E ALTERNATIVAS AO JUDICIARIO elaborado por Lais Lima
Fernandes acompanhando a realidade do setor empresarial brasileiro, especialmente de
peguenas empresas - responsaveis pela movimentacdo econémica do pais -, durante crises,
como a COVID-19 e chamando a atencéo para a adogcdo de técnicas de organizacdo e
aplicacdo de métodos relacionados a Andlise Econdmica e ao Marketing, usando técnicas que
desenvolvem habilidades de conhecimento do processo decisorio e formas de pensamento do
homem econdmico, como maximizador de utilidade;

DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL: UM OLHAR A PARTIR DO AUXILIO
EMERGENCIAL (CORONAVIRUS - COVID 19) apresentado por Gabriele Ana Paula
Danielli Schmitz e Robison Tramontina detalhando estudo sobre a sustentabilidade a luz do
auxilio emergencia no mundo vivido de pandemia do COVID-19;

DESENVOLVIMENTO ECONOMICO NAS ZONAS DE AMORTECIMENTO E

LICENCIAMENTO AMBIENTAL EM TEMPOS PANDEMICOS. SUBMISSAO DO
DIREITO A PROPRIEDADE A CONDICIONANTES elaborado por Aline Cirilo Caldas e
averiguando as condicionantes ao direito de propriedade nas Zonas de Amortecimento em
Unidades de Conservacao, destacando quais as principais restricdes e qual a relevancia do
licenciamento ambiental e os reflexos decorrentes do periodo pandémico pela COVID-19;

Finalmene, o artigop COMIDAS TIPICAS DO ESTADO DO PARA: PRODUCAO DE
INSUMOS PARA O CIRIO DE NAZARE E DESENVOLVIMENTO REGIONAL de
Helder Fadul Bitar e Melissa Mika Kimura Paz trata de discutir a contribui¢do da producéo
dos mais diversos insumos, que compdem a mesa do Cirio de Nazaré, para o
desenvolvimento econdmico e cultural em Belém do Para

Esperamos ter cumprido, assim, nosso mister educacional e disponibilizar, mais uma vez e
para além dos desafios pandémicos, 0 necessario conhecimento de Direito Econémico e de
Direito e Economia como necessarios instrumentos de progresso e desenvolvimento. Da
mesma forma, desejamos, para todos, a necesséria forca e resiliéncia para suportarmos, com
coragem e bravura, as dores e misérias existenciais que o destrutivel virus nos impde. Que
todos possam, de alguma forma, vencer os indefectiveis desafios pandémicos que, por fim,



haverdo de ser debelados para que ocorra a hecessaria transicdo Planetaria segundo os (in)
convenientes do COVID-19 para viabilizar a benfazeja colheita futura no Brasil e na
Comunidade Internacional de Paises.

Floriandpolis, SC, novembro de 2020.

Prof. Dr. Everton das Neves Gongalves

Titular do Departamento de Direito do Centro de Ciéncias Juridicas da Universidade Federal
de Santa Catarina/ UFSC

Prof. Dr. Jonathan Barros Vita

Coordenador e Professor Titular do PPGD em Direito da Universidade de MarilisdUNIMAR

Nota técnica: Os artigos do Grupo de Trabalho Direito, Economia e Desenvolvimento
Econémico Sustentavel Il apresentados no Il Encontro Virtua do CONPEDI e que ndo
constam nestes Anais, foram selecionados para publicacdo na Plataforma Index Law Journals
(https.//www.indexlaw.org/), conforme previsto no item 7.1 do edital do Evento, e podem ser
encontrados na Revista de Direito, Economia e Desenvolvimento Sustentavel. Equipe
Editorial Index Law Journal - publicacao@conpedi.org.br.



O PRONAMPE COMO POLIiTICA ECONOMICA EM TEMPOSDE CRISE: UM
ESTUDO A PARTIR DA ANALISE ECONOMICA DO DIREITO

THE PRONAMPE ASECONOMIC POLICY IN CRISISTIME. PONDERATIONS
FROM THE LAW AND ECONOMIC

L ouvaine L ocks
Oksandro Osdival Gongalves

Resumo

A pandemia do Coronavirus sinaliza desencadear recessao econdmica com quedas historicas.
Ante a forte atuac8o estatal no campo normativo-juridico no cenério, 0 artigo pretende
analisar o PRONAMPE, a partir dos instrumentos fornecidos pela Analise Econémica do
Direito, como politica para enfrentar a crise, pois 0s pequenos negocios definidos pela LC n°
123/2006, além de tratamento juridico diferenciado, ocupam papel de destaque na economia
e geracao de empregos. O método |6gico-dedutivo foi a base do estudo, partindo da premissa
gue, mesmo sendo justificavel maior atuacdo interventiva, ndo se pode desmerecer
preocupagao com maximizar resultados e com impactos causados pela propria intervencéo.

Palavras-chave: Coronavirus, Pronampe, Eficiéncia, Analise econémicado direito

Abstract/Resumen/Résumé

Coronavirus pandemic signals an economic recession with historic declines. In view of the
strong state action in the normative-legal field in the scenario, the article intends to analyze
PRONAMPE, based on the instruments provided by Law and Economic, as a policy to face
the crisis, since small businesses defined by LC n° 123/2006, in addition to differentiated
legal treatment, play a prominent role in the economy and job creation. The logical-deductive
method was the basis of the study, based on the premise, even though greater interventional
action isjustified, concern with maximizing results and impacts caused by the intervention

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Coronavirus, Pronampe, Efficiency, Law and
economic
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1. Introdugéo

A humanidade vive o desafio de enfrentar a pandemia do coronavirus e a crise por ela
desencadeada. No cenario nacional, as medidas de restricao ao livre exercicio de atividades, de
circulacdo e convivéncia social, inevitavelmente refletiram no setor econémico, emergindo um
conjunto de politicas puUblicas criadas rapidamente durante contexto pandémico para
enfretamento da crise.

O Programa Nacional de Apoio as Microempresas e Empresas de Pequeno Porte
(PRONAMPE), apresentou-se como uma dessas politicas e com a bandeira de objetivar apoiar
0S pequenos negadcios durante a crise, reunindo os elementos necessarios para se tornar uma
politica publica que atende aos anseios constitucionais.

O presente trabalho, entretanto, pretende avaliar a eficiéncia desse processo de
intervencdo, a par dos contornos do conceito de eficiéncia na ética da Analise Econdmica do
Direito, para verificar se 0 processo de concessao dos recursos esta sendo eficiente a ponto de
tornar realidade a abertura do crédito.

Para tal desiderato, em um primeiro momento, serd necessario analisar o contexto
pandémico, os dados da crise sanitaria e seus reflexos na economia, responsaveis por
desencadear uma forte intervencéo estatal para enfrentamento da crise.

Na sequéncia, a pesquisa examinara as normas que visam dar apoio ao
microempresario e a empresa de pequeno porte no pais, a partir de um tratamento juridico
diferenciado, assim como o papel desses negdcios no ambiente econdmico e social, partindo
logo na sequéncia, para analise da instituicdo do PRONAMPE e seus contornos legais.

Serdo entdo investigadas no¢des fundamentais da Analise Econdmica do Direito, e as
suas contribuicBes para delimitar uma perspectiva de eficiéncia que seja Util ao direito, passando
a analisar se, a forma com que foi concebido e normatizado, o PRONAMPE permite que 0s
recursos vinculados ao programa, se tornem uma linha de crédito disponivel e nas méaos das
micro e pequenas empresas.

O método Iégico-dedutivo foi a base metodoldgica do estudo, partindo da premissa de
que, apesar se mostrar justificavel a maior atuacdo interventiva em tempos de crise e do
PRONAMPE reunir condicGes de atender ao texto constitucional, ndo se pode desmerecer a
preocupacdo com uma agenda comprometida com a maximizacdo de resultados e com o0s

impactos causados pela prépria intervencéo.
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2. A pandemia do COVID-19, crise econdmica e a intervencdo estatal.

A sociedade contemporénea passa por um momento histérico em decorréncia da
pandemia causada pelo COVID-19. A atipicidade do momento desafia a humanidade em
diversas areas para enfrentamento da doenca e da crise por ela desencadeada. Devido a célere
propagacao, o elevado indice de mortalidade, a auséncia de tratamentos e medicamentos com
efetiva comprovacao cientifica para prevencgdo e controle, a pandemia mudou abruptamente o
modo de viver de toda a humanidade.

Embora corra-se o risco desse numero encontrar-se desatualizado no momento da
leitura do texto, cumpre destacar que até o dia da sua confeccdo, no inicio de setembro de 2020,
apontavam-se nimeros realmente expressivos, totalizando aproximadamente vinte e cinco
milhdes de pessoas contaminadas em todo o mundo. O Brasil aparece como o segundo colocado
no niimero de pessoas infectadas pela doenga (dados de 30.08.2020)*, demonstrando o impacto
direto da pandemia no pais.

Na tentativa de desacelerar a evolucgdo da transmissibilidade da doenca e enfrentar a
chamada emergéncia na saude publica, bem com o preparar os sistemas de saude para
acolhimento dos infectados, diversas medidas foram tomadas pelos governos mundiais, como
a restricdo de mobilidade, isolamento e distanciamento social, suspenséo e proibicGes de
atividades, fechamento de fronteiras, dentre tantas outras.

O Brasil, apesar das divergéncias internas no campo politico, adotou um modelo
semelhante ao do restante do mundo. Sob a 6tica normativa, tem-se a primeira manifestacédo
por meio da Lei n® 13.979, de 06 de fevereiro de 2020, a qual dispde sobre as medidas que
poderiam ser adotadas “para enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia
internacional decorrente do coronavirus responsavel pelo surto de 2019, com a previsdo de
possibilidade de isolamento e quarentena?.

Em seguida, o Decreto Legislativo n® 6/2020 reconheceu oficialmente o estado de
calamidade publica, para os fins do art. 65 da Lei Complementar n°® 101/2000. A Lei n°
13.979/2020, regulamentada pelo Decreto n° 10.282, de 20 de marco de 2020, e pelo Decreto

n® 10.288, de 22 de marco de 2020, definiram, no &mbito federal, os servicos publicos e as

! Dados atualizados até 30.08.2020, segundo a Universidade Johns Hopkins (Estados Unidos). Informagéo
disponivel em https://coronavirus.jhu.edu/map.html>. Acesso em 30.08.2020.

2 Segundo o artigo 2°, incisos I e II da Lei, o isolamento é considerado a “separacdo de pessoas doentes ou
contaminadas, ou de bagagens, meios de transporte, mercadorias ou encomendas postais afetadas, de outros, de
maneira a evitar a contamina¢ao ou a propagacéo do coronavirus”. A quarentena, por sua vez, € a “restricdo de
atividades ou separacdo de pessoas suspeitas de contaminacdo das pessoas que ndo estejam doentes, ou de
bagagens, contéineres, animais, meios de transporte ou mercadorias suspeitos de contaminacéo, de maneira a
evitar a possivel contamina¢do ou a propagacao do coronavirus”.
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atividades tidas como essenciais.

Com poucos meses de vigéncia, a Lei n°® 13.979/2020 sofreu varias alteracdes por leis
posteriores, assim como foi objeto de AcGes Diretas de Inconstitucionalidade (ADI) no
Supremo Tribunal Federal (STF).

Na ADI n° 6341, a andlise trata das medidas para enfrentamento da emergéncia de
salde publica decorrente do COVID-19, em especial das previstas no artigo 3° da Lei n°
13.979/2020. No caso, o Supremo Tribunal Federal (STF) referendou a medida cautelar
deferida inicialmente, reconhecendo a competéncia concorrente da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios para legislar sobre o tema, além da autonomia dos entes locais na tomada
de providéncias normativas e administrativas. J& em outras trés, ADI n° 6347, 6351 e 6353, a
analise tratou do art. 6°-B da Lei n° 13.979/2020, incluido pelo art. 1° da Medida Proviséria n°
928/2020, e sua possivel incompatibilidade com a garantia constitucional de acesso a
informacdo, pois pretendia restringir as respostas aos pedidos durante a quarentena.
Inicialmente, o Supremo Tribunal Federal (STF) referendou a medida cautelar deferida para
suspender a eficécia de tal dispositivo, no entanto, as agdes acabaram sendo extintas, em razdo
da Medida Provisoria ter perdido sua eficacia por decurso do prazo sem deliberacdo pelo
Congresso Nacional (art. 62, § 3°, da Constituicdo Federal).

Sem ingressar na andlise do acerto ou ndo nas decisGes politicas e nas opcles
legislativas realizadas, e nem na indiscutivel necessidade de tutela da preservagdo da saude e
da vida humana, todas estas medidas restritivas, associadas de alguma maneira a pandemia do
COVID-19, acabaram por resultar também em uma severa recessao econémica, de dimensdes
ainda indefinidas.

No ambiente nacional, a crise se estende por diversos segmentos, interrompendo a
recuperacdo gradual que a economia vinha apresentando nos anos anteriores, segundo aponta o
Relatério de Inflacdo divulgado pelo Banco Central no més de junho/2020, cuja publicacdo é
realizada trimestralmente pelo Comité de Politica Monetéaria (COPOM)3.

O relatério apresenta um panorama dos efeitos nefastos da crise no primeiro semestre
de 2020, indicando um recuo de 2% no consumo das familias entre abril e junho, apds doze
trimestres de crescimento e alta acumulada de 7,2%, sendo a maior retragcdo desde a crise
elétrica de 2001. No més de abril, a retratagdo no comércio foi de 16,8%, com quedas sensiveis
nos segmentos de: tecidos, vestuario e calgados (-60,6%); livros, jornais, revistas e papelaria (-

43,4%); veiculos, motocicletas, partes e pegas (-36,2%); hipermercados, supermercados,

3 Disponivel em: https://www.bch.gov.br/content/ri/relatorioinflacao/202006/ri202006p.pdf.
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produtos alimenticios, bebidas e fumo (-11,8%); materiais de construcao (-1,9%).

Em relacdo ao mercado formal de trabalho, indica que o Cadastro Geral de
Empregados e Desempregados (CAGED), vinculado a Secretaria Especial de Previdéncia e
Trabalho, confirma a eliminacio de muitas vagas nos meses de marco e abril*, além do
Ministério da Economia apontar aumento expressivo nos pedidos de seguro desemprego®.

Em relacdo ao Produto Interno Bruto (PIB), apontou uma estimativa de retracdo de
6,4% para 2020, quando a projecéo anterior (mar¢o/2020) indicava possivel estabilidade no
PIB.

Os indicadores divulgados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)®,
relativos ao periodo entre abril e junho/2020, também déo conta de uma queda no PIB brasileiro
de 11,4%, comparado ao mesmo periodo de 2019, o que representard 0 maior encolhimento
historico verificado desde que indicadores passaram a ser apurados pelo IBGE no ano de 1996.

Este pequeno recorte dos dados confirma a perplexidade e a instabilidade do momento,
em especial em paises ainda em desenvolvimento como é o caso do Brasil, o qual j& sofria com
dificuldades e incertezas politicas e econdmicas muito antes da pandemia.

De toda maneira, € inegavel que a situacdo impulsionou a necessidade de acGes e
respostas rapidas para mitigacdo da crise, na area da saude e no cenario econdmico.

A iniciativa privada, mesmo diante das significativas quedas nos negécios e nos
rendimentos, precisou se adaptar e se reinventar no modo de atuar e explorar suas atividades
econbmicas, observando as medidas sanitarias e para apoiar 0s empregos e as comunidades.

O cenério, entretanto, tem exigido um papel de destaque ao Estado e em suas agdes
para tentar tratar das questdes sanitérias e econdmicas, sendo notoria a presenca de uma forte
intervencdo estatal no contexto pandémico.

No campo econémico, 0 objetivo da regulacdo € o de conter ou minimizar o
desmoronamento da economia, com inumeras politicas voltadas a apoiar a iniciativa privada, a
manutengédo de empregos e renda. Essa nova realidade veio em sentido oposto ao que se estava
praticando até 0 momento no Brasil, pois a agenda estatal estava voltada para um cenéario de
maior liberdade econdmica (vide, por exemplo, a Lei n. 13.874/2019, conhecida por Lei da

Liberdade Econémica).

4 O periodo teria apresentado reducdo de 1067,9 mil vagas de emprego, quando houve a geracéo liquida de 172,0
mil vagas em 2019 nos mesmos meses. As perdas seriam expressivas no comércio (-283,1 mil), industrias de
transformag&o (-241,3 mil) e servicos de alojamento e alimentagéo (-196,5 mil).

5 As solicitagBes teriam aumentado em 53% em maio, se comparado ao mesmo més do ano anterior, com altos
indices de aumento na industria (80,4%), servicos (66,9%) e comércio (35,7%). E, em 93,9% se comparado ao
Relatério de Inflagdo do trimestre anterior, encerrado em fevereiro.

6 Disponivel em https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/periodicos/2121/cnt_2020_2tri.pdf
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Assim, a premissa constitucional de um Estado como agente normativo e regulador da
atividade econdémica’ foi retomada com uma forte atuacdo estatal na regulagdo e no
direcionamento da economia.

Foram varias as novas normas, com a publicacdo de mais de setenta medidas
provisorias até a data da redacéo do presente artigo, boa parte relacionada ao enfrentamento da
crise econdmica e abertura de créditos extraordinarios.

Os instrumentos que estdo sendo utilizados pelo Estado para incentivar a economia
sdo de diversos géneros, como 0 aumento das politicas de assisténcia social, a mitigacdo de
normas aplicaveis as relacBes privadas, trabalhistas e tributarias, o auxilio financeiro aos
trabalhadores autbnomos, pausas em pagamentos de financiamentos e empréstimos, redugédo
dos juros e taxas de referéncia, 0 uso de bancos e recursos publicos para apoiar empresas e
reduzir juros bancérios, linhas de crédito especiais, dentre outros®,

Ap0s essa visdo geral do quadro sobre o qual se debruga o artigo, define-se como
elemento central da pesquisa as normas que visam dar apoio a0 microempresario e a empresa
de pequeno porte, dado seu destaque na economia nacional e a previsdo constitucional para um

tratamento juridico diferenciado.

3. A Microempresa e a Empresa de Pequeno Porte (ME-EPP) no Brasil: tratamento
juridico diferenciado, contexto econdmico e social.

A Constituicdo Federal, ao tratar da ordem econdémica e financeira, privilegiou a

concessao de tratamento juridico diferenciado para a microempresa e a empresa de pequeno

porte, o qual deveria ser implementado por meio de lei prépria, objetivando a simplificacao,

7 Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma da lei, as
funcoes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para
o setor privado.

§ 1° A lei estabelecerd as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, o qual
incorporard e compatibilizara os planos nacionais e regionais de desenvolvimento.

§ 2° A lei apoiard e estimulara o cooperativismo e outras formas de associativismo.

§ 3° O Estado favorecera a organizacéo da atividade garimpeira em cooperativas, levando em conta a protecéo do
meio ambiente e a promocéao econdmico-social dos garimpeiros.

§ 4° As cooperativas a que se refere o paragrafo anterior terdo prioridade na autorizagéo ou concessdo para pesquisa
e lavra dos recursos e jazidas de minerais garimpaveis, nas areas onde estejam atuando, e naquelas fixadas de
acordo com o art. 21, XXV, na forma da lei.

8 Como exemplo, pode-se mencionar a Lei n® 13.998/2020, Lei n® 13.999/2020, Lei Complementar n® 173/2020,
Lei n® 14.006/2020, Lei n° 14.010/2020, Lei n® 14.017/2020, Lei n° 14.018/2020, Lei n° 14.020/2020, Lei n°
14.024/2020, Lei n° 14.025/2020, Lei n° 14.030/2020, Lei n® 14.032/2020, Lei n° 14.033/2020, Lei n° 14.034/2020,
Lei n® 14.041/2020, Lei n° 14.042/2020, Lei n° 14.043/2020, Lei n® 14.045/2020, Lei n® 14.046/2020, Lei n°
14.047/2020, Lei n° 14.048/2020
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reducdo ou eliminagdo de obrigagdes administrativas, tributarias, previdenciarias e crediticias,
com se observa nos artigos 170 e 179°.

O tratamento diferenciado consta de diversos dispositivos legais, mas o mais
importante € o da Lei Complementar n® 123/2006, contemplando, dentre outras, vantagens de
um regime Unico de apuragdo e recolhimento de tributos, privilégios no cumprimento de
obrigac0es trabalhistas e previdenciarias, no acesso a crédito e ao mercado, regras diferenciadas
a respeito das licitacdes e contratacdes publicas, simplificacdo no processo de abertura, registro,
alteracdo e baixa da empresa, possibilidade de atendimento gratuitos.

O artigo 3° da Lei Complementar n°® 123/2006, define o enquadramento de cada
modalidade segundo a receita bruta, de tal forma que as microempresas sao aquelas com receita
bruta anual igual ou inferior a trezentos e sessenta mil reais, enquanto as empresas de pequeno
porte sdo aquelas com receita bruta anual superior a trezentos e sessenta mil reais e
igual ou inferior a quatro milhdes e oitocentos mil reais.

Como observa ZANGARI JUNIOR (2007, p. 18-25), o tratamento juridico
diferenciado possui como pano de fundo o incentivo aos pequenos empreendedores,
impulsionando a sustentabilidade e desenvolvimento dos pequenos negocios.

Embora reconhecidos pela importancia na capacidade de gerar e distribuir renda,
“alastrando seu importante papel ndo s6 em termos econémicos, mas também sociais”, o
segmento sempre enfrentou dificuldades como a ““alta taxa de mortalidade, dificuldade em obter
créditos, informalidade, concorréncia desleal, burocracia exacerbada, dentre outras”, além de
escolhas politicas muitas vezes direcionada a dar preferéncia aos grandes empreendimentos
(ZANGARI JUNIOR, 2007, p. 18-25).

Dai porque a tutela juridica do tratamento diferenciado visa dar mais equilibrio ao
pequeno negocio segundo a perspectiva de mercado, incentivando e fomentando sua
exploracdo, crescimento e competitividade (ZANGARI JUNIOR, 2007, p. 49-53).

A importancia da microempresa e a empresa de pequeno porte em termos econdmicos
e sociais é tdo relevante que passou a ser defendida como sendo um dos pilares de sustentacédo

da economia brasileira, devido a parcela expressiva que ocupa dentro do PIB nacional e no

9 Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacéo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justi¢a social, observados os seguintes principios: (...)
IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua
sede e administragdo no Pais.

Art. 179. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios dispensardo as microempresas e as empresas de
pequeno porte, assim definidas em lei, tratamento juridico diferenciado, visando a incentiva-las pela simplificacao
de suas obrigacGes administrativas, tributérias, previdenciarias e crediticias, ou pela eliminacdo ou reducéo destas
por meio de lei.
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namero de empregos formais, contribuindo para o desenvolvimento regional e na distribui¢éo
de riquezas (MARCELINO, REZENDE E MIYAIJI, 2020, p. 104)%, tornando-se vitais para a
economia nacional (REIS, 2006, p. 15).

Segundo os indicadores divulgados pelo Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e
Pequenas Empresas (SEBRAE), em estudo realizado no més de abril de 2018, o qual analisou
o perfil das mais de cinco milhdes de microempresas e empresas de pequeno porte
formalizadas®?, constatou-se que 98,5% dos estabelecimentos empresariais no Brasil s&o micro
e pequenas empresas. O segmento tambem é responsavel por mais da metade empregos formais,
com carteira assinada no setor privado (54%) e corresponde aproximadamente a um terco do
PIB brasileiro (27%), confirmando a relevancia dos pequenos negdcios no mercado nacional.

Em um cenério pandémico, com efeitos econémicos inesperados e deletérios, em razdo
das medidas de restricdo ao livre exercicio de atividades e de circulacdo e convivéncia social,
nada mais natural que emergisse uma forte inquietacdo do mercado e do préprio Estado com os
impactos da crise nos pequenos negocios e desses na economia de uma forma geral,
desdobrando-se na preocupacdo de manter e sustentar tais negdcios durante a crise.

Por isso, foi natural o processo de implementacdo de um conjunto de politicas publicas
criadas rapidamente durante o cenario pandémico, as quais, todavia, podem ndo ser de todo
eficientes para atingir os objetivos buscados pelo legislador e esperados socialmente.

4. A instituicdo do Programa Nacional de Apoio as Microempresas e Empresas de

Pequeno Porte (PRONAMPE) como politica de enfrentamento da crise econdmica.

O ambiente de instabilidade social e econdmica desencadeada pela pandemia do

COVID-19, ensejou, como forma de reacdo do Estado em relacdo as micro e pequenas

empresas, a criacdo do Programa Nacional de Apoio as Microempresas e Empresas de Pequeno
Porte (PRONAMPE) pela Lei n° 13.999, de 18 de maio de 2020.

10 Na exposicdo de motivos n® 00017/2017 (Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2017/Exm/Exm-MP-802-17.pdf), da Medida Proviséria n® 802/2017, convertida na Lei n° 13.636/2018, foi
enaltecida a importancia da concessdo de crédito com a orientacao técnica para o desenvolvimento sustentavel dos
pequenos negdcios (Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado — PNMPO, importante fonte para
promover a inclusdo social e desenvolvimento local, por meio da geracdo de emprego e renda.

1 Disponivel em: file:///C:/Users/User/Desktop/Nova%20pasta/Perfil%20das%20ME%20e%20EPP%  20-
9%2004%202018.pdf.
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O fornecimento de informac6es para fins de analise para a concessao de créditos do
PRONAMPE, por sua vez, foi tratado na Portaria n® 978, de 08 de junho de 2020, da Receita
Federal do Brasil.

Resumidamente, o PRONAMPE disponibilizou linhas de crédito especiais
estabelecendo o seguinte:

a) O programa é destinado as microempresas e empresas de pequeno porte, cujo
enguadramento ocorre atraves da apuracdo da receita bruta referida no artigo 3°, incisos | e II,
da Lei Complementar n® 123/2006, auferida no exercicio de 2019, conforme receita declarada
por meio do Programa Gerador do Documento de Arrecadacdo do Simples Nacional —
Declaratério (PGDAS-D) no caso das optantes pelo Simples Nacional e conforme informado
por meio da Escrituracdo Contabil Fiscal (ECF) para as demais;

b) SO podem buscar o programa as empresas com data de abertura até 31/12/2019.
Assim, as empresas iniciadas a partir de 01/01/2020, ndo poderdo aderir as linhas de crédito
oferecidas por forca do PRONAMPE nesse primeiro momento;

c) O fornecimento de informaces para fins de analise para a concessdo de créditos
as empresas no ambito do programa, sdo prestadas pela Secretaria Especial da Receita Federal
do Brasil (RFB) no Domicilio Tributério Eletronico do Simples Nacional (DTE-SN) para as
optantes pelo Simples Nacional e pela na Caixa Postal localizada no Portal E-CAC para as
demais;

d)  Nao é permitida a contratacdo das linhas de crédito vinculadas ao programa, por
empresas gque possuirem condenacdo relacionada a trabalho em condi¢bes analogas as de
escravo ou a trabalho infantil;

e)  As empresas devem manter a quantidade de funcionarios em namero igual ou
superior ao verificado na data de publicacdo da Lei n® 13.999/2020, pelo periodo compreendido
entre o dia da contratacao da linha de crédito e o sexagésimo dia ap6s o recebimento da ultima
parcela da linha de crédito;

f)  Alinha de crédito correspondera a até 30% da receita bruta anual do exercicio
de 2019, salvo no caso das empresas com menos de um ano de funcionamento, no qual o limite
sera de até 50% do seu capital social ou de até 30% de doze vezes a média da receita bruta
mensal do periodo em atividade, o que for mais vantajoso;

g) O programa também ¢ destinado aos profissionais liberais, de nivel técnico e de
nivel superior, que exercam atividade econdmica por conta propria e que ndo tenham

participacao societaria em pessoa juridica e nem vinculo empregaticio de qualquer natureza;
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h)  Aos profissionais liberais, o limite estabelecido é de 50% do total anual do
rendimento do trabalho sem vinculo empregaticio informado na Declaracdo de Ajuste Anual
do ano-calendério de 2019, até o valor maximo de cem mil reais;

i)  Os créditos, segundo 0 §10° do artigo 2° da Lei 13.999, poderéo ser utilizados
no financiamento das atividades econdmicas do negdcio, em investimentos ou como capital de
giro, sendo apenas vedada a sua destinagcdo para distribuicdo de lucros e dividendos entre os
sOcios;

j)  As operacBes sdo garantidas em grande parte pelo Fundo Garantidor de
Operacgdes (FGO), de forma a facilitar as condi¢cdes de contratacdo, exigindo-se dos que
busquem o crédito apenas garantias pessoais, sem a necessidade de vinculagdo de bens (garantia
real);

k)  Dispensa de determinadas analises burocraticas de certidGes e de recuperagédo
dos créditos, conforme previsto no artigo 4° da Lei n°® 13.999/2020;

I)  Prazo de trinta e seis meses para pagamento e possibilidade de um prazo de
caréncia de oito meses para iniciar 0s pagamentos das parcelas;

m) Limitacdo da taxa anual de juros maxima igual a taxa do Sistema Especial de
Liquidacéo e de Custddia (Selic), acrescida de 1,25% sobre o valor concedido, no caso das
empresas, e, de 5% no caso dos profissionais liberais.

Os créditos extraordinarios vinculados ao PRONAMPE até o momento, foram os
previstos nas Medidas Provisorias n°. 972/2020 e 977/2020 e aproximam-se de trinta bilhGes
de reais.

A exposicdo de motivos da Medida Provisoria n® 972/2020, ressaltou serem notdrios
0s impactos da pandemia sobre a economia e sobre 0s pequenos negocios, sobretudo em virtude
do fechamento temporario do comercio. Menciona preocupagdo com o risco “de fechamento
em massa” desses estabelecimentos e aumento de demissdes “dado que as MPESs sdo as maiores
geradoras de postos de trabalho”. Assim, as “medidas de socorro” a tais empresas seriam
necessarias para tentar frear “aumentos na taxa de desocupagdo e reducao acentuada na renda
das familias” e para preservar “renda, emprego das classes menos favorecidas e de micro e
pequenas empresas, mais suscetiveis as caracteristicas recessivas”. 2

Por sua vez, a exposicdo de motivos da Medida Provisoria n® 977/2020, menciona
também as travas do mercado de crédito em razdo do momento, levando a “posturas

conservadoras na concessdo de crédito, especialmente para empresas de menor porte, devido a

12 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/_At02019-2022/2020/Exm/Exm-MP-972-20.pdf.
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auséncia de historico de crédito, maior risco e custo transacional mais elevado”, emergindo a
necessidade de medidas de estimulo para que o crédito chegue a esse segmento de empresas,
sendo a “atuacdo em garantias de operacGes de crédito, para destravar a liquidez dos bancos”
vista como “uma solugdo eficiente e de rapida aplicabilidade”.*®

Constata-se que o PRONAMPE foi criado no contexto de um dos principios
orientadores da ordem econémica e social, qual seja, o do tratamento favorecido para as
empresas de pequeno porte (art. 170, inciso IX, da CF), mas também se relaciona com um dos
fundamentos estabelecidos no caput do referido artigo, pois também pretende valorizar o
trabalho humano a partir de uma vis&o de incentivos a livre iniciativa. Portanto, sob a 6tica
constitucional, o PRONAMPE relne os elementos necessarios para se tornar uma politica
publica que atende integralmente o texto constitucional.

N&o obstante, o ponto nodal do programa reside na eficiéncia desse processo de
intervencdo, porque a criacdo de linhas de crédito especial ndo é suficiente se os recursos ndo
chegarem a ponta da cadeia que envolve as micro e pequenas empresas. Assim, é preciso
verificar se 0 processo de concessdo dos recursos estd sendo eficiente a ponto de tornar

realidade a abertura do crédito.

5. Aceficiéncia daintervencao do Estado sob a 6tica da Andlise Econémica do Direito.

Uma das formas de abordagem da intervencdo do Estado sobre o dominio econémico

se da sob a otica da analise econdmica do direito (AED). A intervencao estatal mostra-se muito

mais agucada e presente no cendrio de crise desencadeada pelo COVID-19 do que em outros

tempos, em especial pela necessidade de tratamento das questBes sanitarias e dos efeitos
irradiados da pandemia a esfera econémica.

A intervencao aqui analisada localiza-se no campo normativo-juridico, a chamada de

heterorregulacdol®. Opera-se por meio do estabelecimento de normas capazes de atingir a

13 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/Exm/Exm-MP-977-20.pdf.

14 A doutrina costuma dividir a participacdo ou ingeréncia do Estado na economia em duas frentes. Intervencéo
em sentido estrito, técnica de gestéo ou endorregulagdo no qual ha o efetivo ingresso do Estado no setor econémico.
(artigo 173 da CF). E a regulacéo, técnica normativa ou heterorregulagdo, a qual se da no campo juridico (artigo
174 da CF) (MOREIRA, 2016, p. 182). No mesmo sentido: “... As técnicas (i) podem ser divididas em duas
categorias bésicas: (a) gestdo; e (b) normativa. A gestdo envolve o ingresso do regulador no mundo do ser de
determinado setor econdmico por meio da constituicdo de uma empresa para concorrer com as demais. Nesse caso,
a regulagdo dar-se-ia dentro da Economia. Dai porque também é denominada de endorregulacdo. A regulacao
normativa, por sua vez, envolve a edicdo (ex ante) de normas (gerais e abstratas e/ou concretas). Tais normas
pretenderdo disciplinar a conduta dos agentes econdmicos por meio da fixacdo de vantagens e puni¢des...”
(DEFANTI, 2017, p. 156).
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finalidade pretendida. A norma estabelece o programa com proposito de mitigar os efeitos da
pandemia nos pequenos negocios, mantendo o desenvolvimento e a sustentabilidade, mesmo
diante da crise vivenciada.

De toda maneira, esta atuacdo estatal sobre o dominio econdmico ndo deve ser
descompromissada de seus legitimos interesses e da busca por resultados, mesmo em tempos
de crise. N&o deve descuidar de analises essenciais, como a avaliacdo dos agentes que deseja
atingir, beneficiados e aqueles que suportardo custos da regulacao, além da forma com que se
daréa e dos “efeitos desta sobre a alocacdo de recursos” (STIGLER, 2004, p. 23).

E nesse aspecto, a Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE) publicou relatério®® no ano de 2007, esbogando “preocupacio com a regulagdo e o
custo do uso excessivo da lei sem a respectiva analise de impactos e a introducdo de politicas
publicas, também sem o estudo devido” no Brasil (ASSUNCAO, 2014, p. 114).

O documento contou com diversas recomendagfes nestes temas ao Brasil, dentre as
quais se destacaria a Analise de Impacto Regulatério (AIR), como forma de estabelecer uma
avaliacdo prévia a respeito dos possiveis efeitos e consequéncias de uma regulacdo ou politica
publica, assim como das alternativas, com base em levantamentos técnicos, dados, evidéncias
e analises (ASSUNCAO, 2014, p. 115).

Em um processo que busca desburocratizar os atos da administracdo publica que
impactam sobre os agentes econémico, foi criada a Anélise de Impacto Regulatério (AIR),
instituida no Brasil através do artigo 5° da Lei n° 13.874/2019 e do artigo 6° da Lei n°
13.848/2019, com regulamentacdo estabelecida no Decreto n® 10.411, de 30 de junho de 2020.

Em alguns casos, entretanto, a Analise de Impacto Regulatério (AIR) é dispensada,
mediante decisdo fundamentada, baseada em nota técnica ou documento equivalente, de acordo

com as hipoteses previstas no artigo 4° do Decreto n° 10.411/2020%.

15 Intitulado “Relatdrio sobre a Reforma Regulatoria: Brasil — Fortalecendo a Governanga para o Crescimento”.
16 Art. 4°. A AIR podera ser dispensada, desde que haja decisdo fundamentada do 6rgéo ou da entidade competente,
nas hipoteses de:

I - urgéncia;

Il - ato normativo destinado a disciplinar direitos ou obrigacdes definidos em norma hierarquicamente superior
gue ndo permita, técnica ou juridicamente, diferentes alternativas regulatorias;

111 - ato normativo considerado de baixo impacto;

IV - ato normativo que vise a atualizagdo ou a revogacgdo de normas consideradas obsoletas, sem alteracdo de
mérito;

V - ato normativo que vise a preservar liquidez, solvéncia ou higidez:

a) dos mercados de seguro, de resseguro, de capitalizacdo e de previdéncia complementar;

b) dos mercados financeiros, de capitais e de cAmbio; ou

¢) dos sistemas de pagamentos;

VI - ato normativo que vise a manter a convergéncia a padrdes internacionais;

VII - ato normativo que reduza exigéncias, obrigacdes, restri¢cbes, requerimentos ou especificacdes com o objetivo
de diminuir os custos regulatérios; e
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A primeira delas, a hipotese de urgéncia, prevé ainda a necessidade da nota técnica ou
documento equivalente, indicar o problema regulatério que se pretende solucionar e 0s
objetivos que se pretende alcancar, para subsidiar a oportuna Avaliacdo de Resultado
Regulatério (ARR).

O contexto pandémico e a necessidade de rapidas respostas em contencdo aos seus
efeitos, permite concluir se tratar de hipotese de dispensa da Analise de Impacto Regulatério
(AIR), dada a caracterizacdo da urgéncia. Os pequenos negocios, tidos como mais suscetiveis
em momentos de recessdo, ndo se mostrariam habeis a suportar, por longo periodo, a crise
financeira sem medidas a estimular sua sustentabilidade e desenvolvimento.

De toda maneira, a dispensa da Analise de Impacto Regulatério (AIR), ndo pode ser
tida como uma falta de compromisso em construir uma politica eficiente, capaz de alcancar o0s
objetivos aos quais se propde, até por ser a eficiéncia um dos principios da Administracdo
Pdblica, como estabelece o artigo 37 da Constituicdo Federal'’.

Embora o tema ndo seja simples e o contexto pandémico apresente suas reservas e
excepcionalidades, ndo ha como negar que a escassez dos recursos se acentua em tempos de
crise, de forma que sua utilizacdo de forma mais adequada para proporcionar 0 maximo de
resultado possivel, mostra-se ainda mais necessaria, em especial em paises em desenvolvimento

como é o caso do Brasil:

Em paises em desenvolvimento como o Brasil o emprego eficiente dos recursos
existentes deve ser uma prioridade nacional. Para enfrentar seus problemas, a
sociedade brasileira necessita de instrumentos juridicos eficientes que estimulem as
atividades produtivas, a resolucdo de conflitos de forma pacifica, a democracia, a livre
iniciativa, a inovagdo, e a reducédo da corrupgao e da burocracia, do desperdicio e da
pobreza. O estudo dos incentivos postos pelos institutos juridicos faz parte deste
esforgo, e os estudiosos do Direito podem e devem tomar parte neste processo.
(SALAMA, 2008, p. 43).

VIII - ato normativo que revise normas desatualizadas para adequa-las ao desenvolvimento tecnol6gico
consolidado internacionalmente, nos termos do disposto no Decreto n® 10.229, de 5 de fevereiro de 2020.

§ 1° Nas hipoteses de dispensa de AIR, seré elaborada nota técnica ou documento equivalente que fundamente a
proposta de edicéo ou de alteracdo do ato normativo.

§ 2° Na hipotese de dispensa de AIR em razdo de urgéncia, a nota técnica ou o documento equivalente de que
trata 0 § 1° deverd, obrigatoriamente, identificar o problema regulatério que se pretende solucionar e os objetivos
que se pretende alcancar, de modo a subsidiar a elaboragdo da ARR, observado o disposto no art. 12.

§ 3° Ressalvadas informacgBes com restricdo de acesso, nos termos do disposto na Lei n°® 12.527, de 18 de
novembro de 2011, a nota técnica ou 0 documento equivalente de que tratam o 8 1° e 0 § 2° serdo disponibilizados
no sitio eletrdnico do érgéo ou da entidade competente, conforme definido nas normas proprias.

17 Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: (...)
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Neste caminho, 0s conceitos ou métodos sobre os quais a Analise Econdmica do
Direito (AED) se dedica, podem contribuir na anélise e no aperfeicoamento das politicas eleitas
para 0 combate a crise, como é o caso do PRONAMPE, dado seu carater utilitario de “tentar
compreender toda e qualquer decisdo individual ou coletiva que verse sobre recursos escassos,
dentro ou fora do mercado”, e, com isso, tratar da “maximizacao do resultado de acordo com
recursos limitados” (GONCALVES e SCHMIDT, 2015, p. 7).

A Analise Econémica do Direito pode, assim, ser util para auxiliar na compreenséo
dos fatos, de consequéncias individuais e coletivas de uma decisdo ou politica pablica, e das
respostas dos agentes sociais aos incentivos e alteragcdes na sua estrutura:

A Andlise Econdmica do Direito - AED é mais util ao direito, na medida em que
oferece um instrumental teérico maduro que auxilia a compreenséo dos fatos sociais
e, principalmente, como os agentes sociais responderdo a potenciais alteracbes em
suas estruturas de incentivos. Assim como a ciéncia supera 0 senso comum, essa
compreensdo superior a intuicdo permite um exercicio informado de diagndstico e
prognose que, por sua vez, é fundamental para qualquer exercicio valorativo que leve

em consideragdo as consequéncias individuais e coletivas de determinada decisdo ou
politica publica (GICO, 2010, p. 8).

E importante esclarecer que o ferramental da Analise Econdmica do Direito ndo tem
a pretensdo de avaliar a adequacao ou o cabimento de determinada escolha pela adoc¢do de uma
politica publica, mas pode auxiliar em sua concep¢do e em seu aperfeicoamento, por meio do
estudo técnico das consequéncias de uma determinada norma juridica e de qual deveria ser
adotada (GICO, 2010, p. 18).

Né&o se pode dizer que a Analise Econémica do Direito possui uma formula infalivel,
mas tenta contribuir com metodologia e apoio técnico. Assim, o instrumental tedrico
(metodologia) serve para avaliar o comportamento sobre determinada norma (diagnostico) e
como 0s agentes passariam a se comportar a partir movimentos legislativos e decisdes judiciais
(prognose) (GICO, 2010, p. 18-21), permitindo apoiar em defini¢Bes, dentro de uma perspectiva
mais técnica a respeito da eficiéncia, previsibilidade, utilidade e custo®®.

A eficiéncia normalmente é avaliada na Analise Econémica do Direito sob duas
perspectivas. Primeiro, tem-se a eficiéncia em Pareto, em que 0s ganhos de um agente nédo

podem redundar em prejuizos para outro, o que, contudo, tem “pouca aplicacao pratica, pois a

18 A Anélise Econémica do Direito importa-se com os conflitos decorrentes da escassez de bens e recursos; com
a andlise dos custos e a alocacdo mais factivel de recurso (custo de oportunidade), com a escolha capaz de
maximizar bem-estar e equilibrar interesses; com a estrutura de incentivos e seus retornos; com a interagdo do
mercado; e, com a avaliagdo de consequéncias (GICO, 2010, p. 21-24).
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maioria das transagdes tem repercussdes sobre terceiros” (GONCALVES e KALIL, 2018, p.
116).

A segunda perspectiva é a da eficiéncia de Kaldor-Hicks, cuja racionalidade esta em
movimentos que representem ganhos. Por essa perspectiva, 0s ganhos devem sempre exceder
ou compensar as perdas sofridas (RIBEIRO; GALESKI JUNIOR, 2009, p.86-87), ou seja, uma
medida seré eficiente quando seu produto final resultar em mais ganhos do que perdas para
todos os envolvidos (SALAMA, 2008).

Também se defende que a ideia de eficiéncia deve estar intimamente vinculada a
eliminacdo de desperdicios, pois tudo que gera desperdicios, deve ser encarado como ineficiente
(GICO, 2010, p. 23).

Assim, sob a dtica da Analise Econdmica do Direito, busca-se uma perspectiva do
conceito de eficiéncia que possa ter uma utilidade pratica no processo de criacdo e
aperfeicoamento de normas e politicas publicas, no caso, do processo de intervengdo do Estado
no campo normativo-juridico. Pode-se compreender que a provocacdo € no sentido de nédo
simplesmente se aceitar no plano tedrico a ideia de eficiéncia, mas ajudar a delimitar uma
perspectiva de eficiéncia que seja Util ao direito.

Ainda que seja muito cedo para dimensionar a extenséo da crise irradiada da pandemia
do COVID-19, assim como se mostre prematura a tentativa de tirar conclusdes sobre o acerto
ou desacerto nas escolhas politicas realizadas para contornar a crise econémica, pode-se
observar que 0 PRONAMPE tem a bandeira de ser uma das principais politicas direcionadas ao
enfrentamento da crise e de apoio a iniciativa privada.

Desta maneira, a pretensao do presente ensaio € avaliar se, a par desses contornos de
eficiéncia na otica da Anélise Econémica do Direito, 0o PRONAMPE se mostra ou néo eficiente
como politica de enfrentamento da crise suportada pelos pequenos negdcios. Ou melhor
dizendo, se a forma com que foi concebido e normatizado, permite que os recursos vinculados
ao programa, se tornem uma linha de crédito disponivel e nas médos das microempresas e
empresas de pequeno porte.

Em linhas anteriores, foi possivel avaliar a importancia desses negdcios no campo
econbmico e social. Dai porque parece ser indiscutivel que o encerramento volumoso destes
negocios, produziriam efeitos econdmicos e sociais nefastos, ocasionando perdas irreparaveis
para toda a sociedade. A tentativa de conter esses efeitos, viabilizando a manutencdo e
investimentos, por meio de linhas de crédito atrativas, por si sO, pode ser vista como uma saida

eficiente do que o Estado simplesmente relegar as necessidades do mercado em tal segmento
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ou entdo conceder moratdrias ou outros incentivos que possam gerar comportamentos
oportunistas.

No mais, notou-se um cuidado em criar mecanismos para tornar menos burocratico o
acesso as linhas de créditos do PRONAMPE, como garantia do Fundo Garantidor de Operacdes
(FGO). Afastou-se a necessidade de garantias que ndo fossem pessoais, a existéncia de
apontamentos negativos das empresas nao se trata de causa impeditiva para buscar as linhas de
crédito do programa, além da dispensa de apresentacdo de determinadas certiddes. A lei
instituidora do programa também limita taxa de juros, de forma a tornar uma operagdo mais
enxuta e barata ao empresario que aderir, mas sem deixar, em principio, as instituicGes
financeiras com todo o risco das operacgdes, em razdo do Fundo Garantidor de Operacdes
(FGO). Por esse viés, a politica mostra-se eficiente em uma primeira analise, por visar combater
causas comuns de dificuldade de acesso a créditos e financiamentos bancarios por referido
segmento.

A lei instituidora do programa também indica como regra o limite do crédito em 30%
da renda bruta anual do exercicio anterior (2019) e possibilita o direcionamento dos recursos
para investimentos e para capital de giro, isolado e associado, e prevé e prazo de caréncia de
oito meses para inicio dos pagamentos, concedendo certo folego aos caixas de tais empresas,
impactados em grande parte pela queda em suas receitas.

H4, contudo, outros pontos sensiveis da analise. O primeiro trata a respeito da pouca
clareza acerca dos recursos direcionados ao programa. Ainda que 0S recursos nao sejam
diretamente para as linhas de crédito, mas para a integralizacdo de cotas dos Fundos
Garantidores, que por sua vez, garantiriam as opera¢fes, muito pouco de tratou da
compatibilidade ou da existéncia de recursos disponiveis ou de fontes para fazer frente a este
tipo de politica, mesmo diante de quedas bruscas nas arrecadacdes (a arrecadacédo federal, por
exemplo, teria queda de 29% somente no més de junho de 2020%°%), e, por consequéncia nos
impactos no orcamento e nos gastos publicos.

Pouco se trata também dos mecanismos de incentivo para gerar interesse dos bancos
privados em aderirem ao programa ao invés de oferecerem suas proprias linhas, obviamente
com custos mais elevados e taxas mais rentaveis para a instituicdo. Os indicadores divulgados

(atualizados até o inicio de setembro) demonstram que a Caixa Econdmica Federal e o Banco

19 Disponivel em: https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2020-07/arrecadacao-federal-cai-29-em-
junho-e-fecha-em-r-862-bilhoes.

137


https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2020-07/arrecadacao-federal-cai-29-em-junho-e-fecha-em-r-862-bilhoes
https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2020-07/arrecadacao-federal-cai-29-em-junho-e-fecha-em-r-862-bilhoes

do Brasil, sozinhos, sdo responsaveis por mais de 53% das operac¢des. Ao tratar de valor por
instituicdo participante, esse niimero sobe ainda mais, para cerca de 59%2°.

Pode-se dizer também que ndo existem garantias de que tais empresas acessardo uma
linha de crédito do programa, ainda que atendidos os requisitos e condicionantes do
PRONAMPE, nem de que tenham acesso a informacgdo, de que se segue a uma ordem de
preferéncia, seja pela ordem de quem ter buscou o programa ou de segmentos mais afetados
pela crise, por exemplo.

Além de pouca transparéncia sobre o processo de avaliacdo e dos requisitos analisados
pelas institui¢des financeiras para concessdo dos créditos e, se de fato, a existéncia ou ndo de
apontamentos negativos, a figura do avalista, a auséncia de histdrico de crédito ou score, ndo
acabam por inibir o acesso ao PRONAMPE. Muitos bancos, por exemplo, ja divulgam em seus
sitios eletrbnicos que a existéncia de pendéncias com a prépria instituicdo inviabiliza o acesso
a linha de crédito do programa sem que ocorra a devida regularizacdo prévia, assim como se ja
existirem outras operacGes com a instituicdo, a liberacdo se sujeitara a analise de crédito e
capacidade de pagamento.

S&o questbes que colocam em duvida a eficiéncia da politica para ndo s6 prever a
existéncia da linha de crédito, mais torna-la disponivel e nos caixas das microempresas e
empresas de pequeno porte.

Em estudo realizado a respeito de crédito para 0s pequenos negdcios em razdo da
pandemia, aponta que normalmente as “vendas s3o cruciais para financiar a necessidade de
capital de giro, sobretudo pela antecipagdo de recebiveis” de forma que devido a queda brusca
das vendas em razdo da pandemia, 0 acesso a outras linhas de credito seriam essenciais para
reduzir os efeitos da crise, pois a reducdo dos recebiveis retira a possibilidade de antecipa-los
“para financiar a necessidade de capital de giro” (GONZALEZ, BARREIRA e RINDOLFO,
2020, p.2¢e4).

O mesmo estudo traca uma estimativa, tendo por base teto maximo legal de
faturamento para o microempreendedor individual, microempresas e empresas de pequeno
porte, e considera que em periodos de normalidade, referido segmento teria o potencial de
faturar mais de 3 trilhGes de reais anuais. O estudo traca tambeém estimativas a respeito de qual
0 crédito necessério para financiar a necessidade de capital de giro do referido segmento. Em
todos os cenarios analisados, concluem por uma lacuna entre a demanda potencial de crédito e

a oferta anual, baseada no saldo de crédito para esse negécios dos cinco principais bancos em

20 Disponivel em: https://www.bb.com.br/docs/portal/digov/Pronampe-Semanal.pdf.
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2019, chegando a estimar a possibilidade de uma lacuna de duzentos e dois bilhdes de reais
(GONZALEZ, BARREIRA e RINDOLFO, 2020, p. 4-8).

Portanto, ainda que os indicadores do PRONAMPE sinalizem que mais de trezentos e
cinguenta e uma mil empresas foram atendidas até o inicio de setembro de 2020, em um total
de quase vinte e sete milhdes de reais?, referidos dados podem estar muito aquém da real
demanda por crédito necessaria para 0s pequenos negécios e podem indicar o atendimento de
um namero muito menor de empresas se comparado ao numero de contribuintes que poderiam
buscar o programa, segundo dados da Receita Federal, seriam mais de quatro milhdes de
empresas.??

E embora ndo sejam dados relacionados ao PRONAMPE, segundo pesquisa divulgada
pelo SEBRAE no més de abril de 2020, quase 60% dos pequenos negocios que buscaram, nao
conseguiriam acesso a empréstimo?,

As reclamac0es sobre 0 ndo acesso as linhas de crédito do PRONAMPE, pela alegada
da falta (ou esvaziamento) de recursos ou falta de acesso as préprias instituicdes e as razdes de
negativa de crédito, estdo estampadas nas principais midias, dando voz a uma possivel oferta
de crédito inferior a demanda do mercado.

Reflete-se, a partir disso, se 0 processo de concessdo dos recursos nao seria mais
eficiente se estabelecido com critérios mais objetivos a respeito do direito em obter uma linha
de crédito do PRONAMPE, até com eventual estabelecimento de preferéncias, ou ainda, sobre
a possibilidade de obter mais de uma linha dentro do programa, evitando que as empresas
gueiram garantir todo o possivel logo no primeiro momento, assim como contar com mais
participacdo da iniciativa privada e até com outros formatos de linha de crédito, capazes de
ampliar a abrangéncia do programa, sem necessariamente impactar em recursos publicos.

Ha também pouca clareza a respeito de uma agenda de acompanhamento ex-post do
programa, com a implementacdo de fiscalizacdo e acompanhamento, para analise de metas,
indicadores e resultados, importante para sustentar uma maior possibilidade de sucesso em
politicas publicas e a reformulacGes necessarias.

Desta maneira, embora 0 momento mostre-se bastante precoce para mensurar qual o
papel que 0 PRONAMPE desempenhara na mitigagdo dos efeitos da crise, buscou-se atraves

da pesquisa realizar algumas reflexdes iniciais a respeito da eficiéncia do programa, tomando

2L https://www.bb.com.br/docs/portal/digov/Pronampe-Semanal.pdf.

22 https://receita.economia.gov.br/noticias/ascom/2020/junho/receita-federal-regulamenta-programa-nacional-de-
apoio-as-microempresas-e-empresas-de-pequeno-porte.

23 https://datasebrae.com.br/wp-content/uploads/2020/04/Impacto-do-coronav%C3%ADrus-nas-MPE-
2%C2%AAedicao_geral-v4-1.pdf.
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como partida a forma com que foi concebido e normatizado, para averiguar se permite que 0s
recursos vinculados ao programa, se tornem uma realidade e disponivel a atender a necessidade

das microempresas e empresas de pequeno porte.

6. CONCLUSAO

O cenario analisado indica que a pandemia do coronavirus desencadeou uma recessao
econdmica histdrica no Brasil, mudando os rumos de uma tendéncia mais liberal, para intensas
acOes de carater interventivo do Estado na economia, na tentativa de mitigacdo dos efeitos da
crise.

Tidos como parcela estratégica da economia brasileira e na geracdo de empregos
formais, 0s pequenos negocios, aqueles definidos pela Lei Complementar n® 123/2006, foram
diretamente afetados pelas restricbes e suspensdes mandatérias de varias atividades e por
medidas de distanciamento social, de maneira que 0 PRONAMPE foi instituido com o objetivo
de criar linha de crédito capaz de possibilitar a manutencao e os investimentos em tais negacios,
muitos com suas atividades paralisadas por longos periodos. Segundo dados disponiveis, 0
acesso aos recursos levou ao seu esgotamento em algumas institui¢cdes, o que demonstra, ao
menos em tese, que havia demanda dos pequenos negdcios para tal intervencdo e socorro
estatal.

Desta maneira, embora ainda seja prematuro dimensionar a extensdo da crise e o papel
gue o PRONAMPE terd na mitigacdo de seus efeitos, procurou-se refletir, a partir da
perspectiva da Analise Econémica do Direito, se 0 processo de concessdo esta sendo eficiente
a ponto de permitir que os recursos vinculados ao programa se tornem uma realidade apta a
atender as necessidades das microempresas e empresas de pequeno porte

O objetivo foi instigar a reflexdo que, mesmo mostrando-se justificavel uma maior
intervencdo do Estado e a dispensa da Andlise de Impacto Regulatério (AIR), é possivel e
necessario primar pela eficiéncia no processo de intervencéo, especialmente considerando que
a escassez dos recursos se acentuam em tempos de crise, por isso a importancia de uma agenda
compromissada a maximizar resultados e observar os interesses e objetivos envolvidos.

Embora existam criticas a respeito do acesso aos recursos, as noticias de que muitas
instituicOes que intermediam a transferéncia desses recursos para as micro e pequenas empresas

esgotaram 0s montantes que estavam disponiveis rapidamente indica um acesso eficiente.
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Entretanto, é preciso destacar que essa politica publica deve ser objeto de constante
acompanhamento, tanto nas avaliacOes e etapas ex-ante, quanto ex-post, mesmo em contextos
de crise, pois medidas mal estruturadas poderdo ocasionar danos ainda maiores a economia e a

prépria sociedade.
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