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Introducao

Este estudo tem como objetivo fornecer uma visdo ampla das micro e pequenas empresas no Brasil
e a experiéncia recente na formulacdo e implementacao de politicas para seu fomento, especialmente
considerando o acesso a fontes de financiamento e iniciativas de fomento a produ¢do e a inovagao.
Busca-se dar centralidade a questdes cruciais na discussdo acerca da politica industrial e de inovagao,
tais como a adequagdo das iniciativas e instrumentos, os construtos institucionais e as condi¢oes de
aplicacdo e de coordenagdo e o ambiente macroecondmico, legal e regulatério.

A partir das ultimas décadas do século XX, uma crescente aten¢do tem sido dedicada pelos
formuladores de politicas publicas as potenciais contribuicdes de empresas de pequeno porte para o
desenvolvimento social e economico. Esta atencdo se associa com o esfor¢o de formula¢do de novas
politicas de estimulo ao desenvolvimento produtivo. A posi¢do privilegiada conferida a promogao das
micro e pequenas empresas (MPE) na agenda politica durante a década de 1990 reflete seu status de
prioridade estratégica em muitos paises. Em muitos casos, a politica publica para MPE se tornou uma
parte central das agdes permanentes dos governos, convergindo com a criagdo de novos arcabougos
institucionais com posi¢do central dentro da estrutura executiva. Uma das principais tendéncias das novas
politicas refere-se ao tratamento coletivo das MPE, envolvendo agdes que apdiam as atividades conjuntas,
que promovem os fluxos de conhecimento e que mobilizam sistemas ou arranjos produtivos locais.

As politicas adotadas no Brasil convergem, em grande medida, com as iniciativas
implementadas em diversos paises e que buscam oferecer respostas aos desafios postos pelo atual
regime de acumulagdo, marcado pela difusdo das tecnologias de informagao e comunicagio (TIC),
pela consolidagdo de novos paises e atores no cenario econdmico internacional e pela reestruturagao
de diversas estruturas produtivas. Observa-se um desenvolvimento das andlises e das agdes de
politica ao longo de dois eixos principais. Por um lado, busca-se associar o desenvolvimento de MPE
com a modernizagdo da estrutura produtiva e com a geracao e difusdo de novas tecnologias, sistemas
e formatos organizacionais. Por outro lado, especial énfase tem sido dada ao potencial das MPE de
contribuirem com o desenvolvimento socio-econdmico, exercendo importante papel na mitigacdo
do efeito de crises econdmica, na diminuicdo de disparidades regionais e na inclusdo de segmentos
sociais marginalizados.

A andlise desenvolvida neste trabalho busca explorar estas duas linhas centrais das a¢des de
politica, com énfase na segunda gestdo Lula (2007 a 2010) e no inicio da atual gestdo Dilma. Este
periodo é marcado pela criagdo de novos mecanismos de apoio, a consolidacdo e ampliagcdo de agdes
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existentes e por uma evolugdo positiva de inumeros indicadores relacionados ao desempenho das MPE,
0 que sugere um éxito relativo das a¢des. Embora se observe significativos avangos na resolugdo de
tradicionais entraves, tais como a desburocratiza¢do, a formalizacdo ¢ o acesso ao crédito, ainda existe
um amplo caminho a ser trilhado.

O texto estd estruturado em sete sessoes. O estudo comeca com um panorama das micro e
pequenas empresas no Brasil, com a analise de indicadores relativos a distribui¢do por porte e setor
produtivo e geragdo de emprego, ao desempenho exportador, a economia informal e a performance
inovativa. Os resultados apontam para uma distribui¢@o setorial com énfase em atividades industriais
tradicionais, servigos e comércio, um foco prioritario no mercado interno ¢ uma intensa dindmica de
inovagdo incremental. Mais importante ainda, os dados confirmam que as MPE sdo diferentes e que
politicas especificas que levem em conta essas diferengas devem ser postas em pratica. Este € o tema
principal deste estudo, o qual é explorado nas sessdes subseqiientes.

As duas sessoes seguintes adotam uma logica cronologica, discutindo os principais marcos
institucionais e de politica voltados as micro e pequenas empresas no periodo recente. A se¢do dois
apresenta um panorama do arcabougo institucional de apoio as MPE tal qual este se encontrava
constituido até o final da primeira administragdao Lula. Destacam-se a consolidagdo do papel central do
Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE), a instituicdo de uma politica
nacional de Arranjos Produtivos Locais e a constru¢cdo de um marco legal de tratamento diferenciado
das MPE. A terceira se¢do discute como as micro € pequenas empresas se inserem no escopo geral
da politica econdmica do pais, destacadamente a politica industrial e a politica de ciéncia, tecnologia
e inovagdo. Este periodo marca a consolidac¢do da retomada do papel do governo enquanto planejador
e fomentador do desenvolvimento econdmico. Os principais marcos sdo os grandes programas que
buscam avancar na constru¢do de um programa de politica unificado, coerente e com uma perspectiva
de desenvolvimento no médio e longo prazo. Neste contexto as micro € pequenas empresas recebem um
papel de destaque, com a ampliag@o ou criagdo de inlimeras iniciativas com foco no acesso ao crédito,
inovagdo, capacitagdo e inser¢do em novos mercados.

A sec¢do quatro apresenta um aprofundamento da analise sobre os instrumentos e programas que
buscam ampliar o acesso das micro e pequenas empresas ao crédito para capital de giro, investimentos
e inova¢do. Com relagdo a este ultimo item, desenvolve-se também uma analise detalhada das diversas
iniciativas e programas fomento a inovagdo. Os resultados gerais apontam para significativos avancgos,
principalmente se compararmos o periodo em foco com as décadas anteriores. Por outro lado, observa-
se que ainda existe um amplo caminho por percorrer para que as iniciativas positivas atinjam todo seu
potencial, ao abarcarem o conjunto das micro e pequenas empresas brasileiras.

A se¢do cinco da destaque ao periodo compreendido entre os anos de 2008 e 2009, marcados
pela repercussdo da crise financeira internacional na economia brasileira. Discute-se as diversas
iniciativas e programas implementados neste periodo, seja de carater temporario e emergencial ou de
carater permanente. Em grande parte as iniciativas permanentes constituiram um aprofundamento
e/ou ampliagdo das iniciativas que ja vinham sendo desenhadas no periodo imediatamente anterior
a crise. Tanto ¢ que as MPE, juntamente com o foco no mercado interno e nas classes mais pobres,
desempenharam um papel fundamental para mitigar os impactos da crise.

A sexta se¢do apresenta uma discussao das perspectivas que estdo se delineando nos primeiros
meses da gestdo Dilma. Em linhas gerais observa-se uma opg¢ao pelo aprofundamento de uma estratégia
que tem se mostrado bastante exitosa, com foco no desenvolvimento socio-econdmico e reducdo de
desigualdades sociais, inter-regionais e intra-regionais, associado e articulado com uma estratégia de
desenvolvimento produtivo e ampliagdo da competitividade da estrutura produtiva brasileira. Neste
contexto discute-se os possiveis construtos institucionais que tendem a constituir o arcabougo para
o fomento das micro e pequenas empresas na esfera federal. Neste contexto a politica para Arranjos
Produtivos Locais ganha em relevancia, estabelecendo uma oportunidade para que o esfor¢o de
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constru¢do institucional iniciado com o Grupo de Trabalho Permanente para Arranjos Produtivos
Locais — GTP-APL se consolide e se traduza em impactos concretos sobre a estrutura produtiva do pais.

Algumas ligdes gerais da experiéncia brasileira e os principais desafios ainda presentes sdo
discutidos na se¢do sete. Sdo apresentadas proposi¢cdes que buscam contribuir para a uma agenda
de politica para micro e pequenas empresas, dando énfase a importancia de uma politica que seja
abrangente, articulada e sistémica.
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I. MPE na economia brasileira

Esta se¢do apresenta um breve panorama das micro e pequenas empresas no Brasil. Apos a apresentagdo
dos critérios de demarcagao de empresas por porte, sdo discutidos algumas estatisticas que contextualizam
o papel e distribuicdo das empresas de diferentes portes na economia brasileira. Os dados evidenciam
que as micro e pequenas empresas desempenham um papel chave na economia brasileira, respondendo
por grande parte dos empreendimentos e das pessoa ocupadas. O maior crescimento, tanto em termos
do numero de empreendimentos quanto de pessoas ocupadas, se deu no setor de servigcos. Novas
oportunidades tém sido criadas nos servicos intensivos em conhecimento para os empreendedores que se
encontram preparados para explorarem, de forma adequada, as novas tecnologias.

A secdo também oferece um panorama da inovagdo nas micro e pequenas empresas brasileiras
e seu papel no sistema nacional de inovacdo. Os resultados para o Brasil confirmam um padrio
encontrado em muitos paises, marcado por grandes diferencas na intensidade e padrdo de inovagao,
relacionadas ao porte e setor das empresas. Mais importante ¢ que os dados confirmam que as micro
e pequenas empresas sdo diferentes e que politicas especificas que levem em consideragdo estas
especificidades sdo de suma importancia.

A. Definicao

A adocgao e critérios precisos para a defini¢do e classificagdo de micro e pequenas empresas ¢ de suma
importancia para o desenho de medidas de fomento especificas. Assim, empresas que sdo classificadas
dentro destes limites podem se beneficiar de incentivos estabelecidos pela legislagdo e iniciativas de
fomento, que oferecem tratamento diferenciados para micro e pequenas empresas.

O critério definido pela legislagdo em vigor (Lei Complementar 123/2006) e que também ¢
usado pelo SEBRAE ¢ a receita bruta anual das empresas. Outro critério tradicionalmente utilizado
pelo SEBRAE parte do ntimero de pessoas ocupadas. Este segundo critério € especialmente util para a
analise das bases estatisticas existentes, nas quais o nimero de pessoas ocupadas nos estabelecimentos
pode ser obtido de forma relativamente facil. Uma outra categoria definida recentemente pela legislagao
¢ a do micro empreendedor individual, pessoa que trabalha por conta propria e que obtém uma receita
bruta anual de até R$ 36 mil. O Quadro 1 apresenta os dois critérios de demarcacao .

' A taxa de conversdo entre o real e o dolar norte-americano € aquela estabelecida pelo Banco Central do Brasil e que
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QUADRO 1
CLASSIFICACAO DE EMPRESAS POR PORTE SEGUNDO A LEI GERAL
DAS MPE E ADOTADOS PELO SEBRAE

Porte Receita bruta anual Pessoas ocupadas

Micro empreendedor individual'  Igual ou inferior a RS 36 mil -

Industria e construgdo civil: até 19

Microempresa Igual ou inferior a R$ 240.000 o . ,
Comércio e servigos: até 9

Superior a R$ 240.000 ¢ menos de  Industria e construgao civil: 20 a 99

Pequena empresa RS 2.400.000 Coméreio e servicos: 10 a 49

Industria e construgdo civil: 100 a 499

Média empresa . Comércio e servigos: 50 a 99

Fonte: SEBRAE, 2005 e Lei Complementar 123/2006.
' Apenas categorias de atividades previstas pela legislacao.

Cabe ressaltar que o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), que
vem se tornando, nos ultimos anos, um importante agente de financiamento das miro, pequenas e
médias empresas, utiliza uma classificagdo diferente. Para efeito do enquadramento nas diversas linhas
de financiamento oferecidas, que serdo apresentadas abaixo, o banco utiliza um critério baseado em
faixas de faturamento anual bruto muito superiores aquelas estabelecidas pela Lei Geral das MPE.
Desta forma, aquelas que figuram, de acordo com a classificagdo acima, como pequenas empresas sao
classificadas pelo BNDES como parte das microempresas. Empresas que ndo seriam consideradas pelo
SEBRAE e pela legislacdo vigente como MPE, sdo consideradas, de acordo com a classificacdo do
BNDES, como pequenas empresas.

QUADRO 2
CRITERIO DE CLASSIFICACAO DE EMPRESAS POR PORTE ADOTADA PELO BNDES
PARA ENQUADRAMENTO EM SUAS LINHAS DE FINANCIAMENTO

Porte Receita bruta anual

Microempresa Menor ou igual a R$ 2,4 milhdes

Pequena empresa Maior que R$ 2,4 milhdes e menor ou igual a R$ 16 milhdes
Média empresa Maior que R$ 16 milhdes e menor ou igual a R$ 90 milhdes
Meédia-grande empresa Maior que R$ 90 milhdes e menor ou igual a R$ 300 milhdes
Grande empresa Maior que R$ 300 milhdes

Fonte: BNDES.

Uma adicional variagdo em termos de classificacdo de micro e pequenas empresas pode
ser encontrada nos critérios estabelecidos pela FINEP para o enquadramento de empresas em seus
programas. Neste caso, sdo consideradas micro e pequenas empresas inovadoras aquelas empresas com
faturamento anual bruto entre R$ 334 mil ¢ R$ 10,5 milhdes.

Estas diferencas de classificacdo podem induzir aequivocos quando da comparagao de diferentes
estatisticas, pois estardo se referindo a diferentes universos de empresas com diferentes dimensdes.
Esta discussdo ¢ retomada abaixo, quando da analise da atuag@o das respectivas organizagdes.

se verificava no dia 13 de Abril de 2011: 1,59 R$ / USS. De acordo com esta taxa os limites superiores de faturamento
para o enquadramento como micro ¢ pequena empresa seriam, respectivamente, US$ 150.943,40 ¢ US$ 1.509.433,96.
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B. Participacao das MPE na economia

As MPE tém um papel muito significativo na economia brasileira. Dados oficiais sugerem que, em
2010, haviam 3,4 milhdes de estabelecimentos no Brasil. Como pode ser verificado no Quadro 3 abaixo,
em conjunto as micro, pequenas € médias empresas respondiam por cerca de 99% destas, contribuindo
com 52,6% dos empregos formais e cerca de 40% da remuneracdo de toda a economia.

A grande importancia das micro e pequenas empresas para a economia brasileira também
confirmada pela alta taxa de crescimento que estas tém apresentado nos ultimos anos. Entre 1996 ¢
2001 estas aumentaram em 60% seu nimero. A taxa anual média de crescimento do numero de MPE
na década de 2000 foi de cerca de 44%.

A maior parte (40,61%) das empresas de micro e pequeno porte atua no segmento do comércio,
ocupando cerca de 6 milhdes de pessoas. Outros 34,64% das MPE atua nos diferentes segmentos dos
servigos, gerando ocupagdes para 5,97 milhdes de pessoas. As atividades industriais, incluindo a construgéo
civil, respondem por apenas 15% das micro e pequenas empresas e as atividades agricolas por 9,8%.

QUADRO 3
ESTRUTURA PRODUTIVA BRASILEIRA, ESTABELECIMENTOS POR GRANDES
SETORES E EMPREGOS FORMAIS POR PORTE DE EMPRESA® - 2010

Porte M(iac)ro Peczl;)ena S(l;bioé;il M(éz:()iia (Sj.b[t,o:.al) Grande Total
Estabelecimentos  Inddstria 200480 50078 340558 10693 351251 2180 353431
Construgdo civil 140 303 17148 157451 3715 161 166 500 161 666
Comércio 1183519 164624 1348143 12257 1360400 7046 1367446
Servigo 976840 173174 1150014 20753 1170767 25355 1196 122
Agronegéeio 315 849 7727 323576 1046 324622 161 324783
Total 2906991 412751 3319742 48464 3368206 35242 3403448
Porcentagem 85.4% 12,1% 97,5% 1.4% 99,0% 0%  100,0%
Empregos formais  n° 8303800 9497906 17801706 5388442 23190 148 20878207 44 068 355
(31/dez) Porcentagem 18,8% 21,6% 404%  122% 52,6% 474%  100,0%

Fonte: Ministério do Trabalho e Emprego / Relacdo Anual de Informagodes Sociais (MTE/RAIS 2010).
2 Aclassificagio por porte adotada segue aquela proposta pela SEBR AE que considera o nimero de pessoas ocupadas, com
faixas distintas para comércio e servicos e para industria e construcdo civil (considerado também para o agronegocio).

a) Distribuicao setorial

A grande maioria das micro e pequenas empresas atua em segmentos caracterizados pelo baixo
contetido tecnologico e maior freqiiéncia de pessoas ocupadas com menores niveis de qualificag@o.
Segmentos tradicionalmente dominados por MPE sdo os de confecgdo, couro e calgados, alimentos
e bebidas, comércio varejista, servigos terceirizados por outras empresas (limpeza e segurancga), e
servicos pessoais. Grande parte destas empresas limitam sua atuagdo a um mercado local ou regional,
nos quais requerimentos de qualidade dos servigos e dos produtos tendem a ser menores e a competicao
menos intensa.

Todavia, este quadro agregado nao pode obscurecer a importante contribui¢do de micro e
pequenas empresas em atividades consideradas intensivas em conhecimento. A participagdo relativa
destas empresas tém crescido em muitos segmentos considerados intensivos em conhecimento.
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Destacam-se os servigos técnicos profissionais, como advocacia, auditoria, arquitetura, marketing
e publicidade e veterinaria. Outros segmentos de grande dinamismo destas empresas sdo aqueles
relacionados as tecnologias de informagdo e comunicag@o, com destaque para o desenvolvimento de
softwares e conteudos para diferentes midias. Estes constituem servigos customizados e intensivos
em conhecimento, com uma forte presenca de pessoas altamente qualificadas e com excelentes
oportunidades de negdcios para empreendedores que estdo preparados para explorarem, de forma
eficiente, as possibilidades trazidas pelas novas tecnologias.

b) Exportacoes

No ano de 2009, um total de 19.272 empresas exportaram seus produtos e servigos, totalizando
um valor de US$ 152,7 bilhdes. O papel das micro e pequenas empresas no mercado externo ¢ muito
reduzido, conforme comprova um recente estudo que analisa o periodo entre 1998 e 2009 (SEBRAE,
2010). Embora um consideravel percentual das empresas exportadoras seja de micro e pequeno porte
(12.230 em 2009, o que corresponde a 63,5%) sua participa¢do no valor exportado ¢ muito modesto.
Em 2009 o valor exportado pelas MPE totalizou US$ 1,9 bilhdo, o que corresponde a cerca de 1,26% do
valor total das exportagdes brasileiras. As micro e pequenas empresa especiais € as médias empresas
registraram exportacdes da ordem de respectivamente R$ 10 bilhdes e R$ 18 bilhdes. Mesmo o
conjunto do valor exportado das micro, pequenas e médias empresas representa apenas 19,6% do total
exportado em 2009.

Menos relevante ainda ¢ a importancia das exportagdes para o conjunto das micro e pequenas
empresas, dado que as cerca de 12 mil empresas exportadoras representam apenas 0,17% do total de
mais de 7 milhdes de MPE em 2009. Também em termos geograficos as exportagdes das MPE sdo
limitadas. Entre 1998 e 2009, a grande parte do valor exportado pelas microempresas (mais de 80%) e
pelas pequenas empresas (75%) originara-se em apenas cinco estados: Sdo Paulo, Rio Grande do Sul,
Minas Gerais, Parana ¢ Santa Catarina.

QUADRO 4
EXPORTACOES DE EMPRESAS BRASILEIRAS SEGUNDO
SEU PORTE, ANOS SELECIONADOS

Numero de empresas Valor (US$ milhdes)

Porte 2008 2009 2008 2009

Micro 5678 5452 183,70 156,70
Pequena 7037 6778 2 080,80 1 738,00
Micro Pequena Especial ® 1383 1156 15 430,50 10 061,50
Média 3762 3709 23 538,20 17 997,50
Grande 1937 1957 156 364,60 122 675,60
Nao classificadas - 220 - 78,80
Total 19797 19272 197 597,70 152 708,10

Fonte: SEBRAE, 2010, a partir de dados do SECEX/MDIC, da RAIS/MTE e do IBGE (PIA e Cadastro Central de

Empresas).

* “Micro e Pequenas Especial” ¢ uma categoria especial que compreende empresas com menos de 100 pessoas
ocupadas, mas que exportam mais de US$ 2,5 milhdes.

As exportacdes das micro e pequenas empresas sao concentradas em produtos manufaturados.
Destacam-se os produtos de baixo contetdo tecnologico (cerca de 34,8 do valor exportado) e os
de médio-alto contetdo tecnolégico (30% do valor exportado). No primeiro grupo destacam-se
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calcados, téxteis, vestuario, alimentos, produtos de madeira e produtos de ferro e agco. No segundo,
merecem destaque os produtos da industria automobilistica, produtos quimicos e diversos tipos de
maquinas e equipamentos.

Embora se observe um crescimento continuo do valor exportado pelas MPE entre 1998 ¢ 2008,
com um taxa média anual de 5,1%, o mesmo ndo ocorre com o nimero de empresas exportadoras. A
quantidade de MPE exportadoras atingiu seu recorde em 2004 com mais de 14 mil. Desde entdo, em
periodo que coincide com a fase de maior crescimento econdémico do pais, se observa um continuo
declinio do nimero de MPE exportadoras (a variagdo acumulada com relagdo a 2004 ¢ de -13,6%).

C. Economia informal

A economia brasileira também ¢ tradicionalmente marcada por uma alta informalidade. Estatisticas
precisas sobre a real dimensdo da economia informal sdo de dificil obten¢do e ainda nao contam
pesquisas rotineiras. Um estudo relativamente recente (SEBRAE, 2005) sugere que existiam, em
meados da década de 2000, cerca de 20 milhdes de micro e pequenas empresas informais, envolvendo
cerca de 60 milhdes de individuos. Um estudo recente (CEPAL/PNUD/OIT, 2008) sugere que a taxa
de informalidade?, em 2003, foi de aproximadamente 54,2%. Nos anos subseqiientes observa-se uma
timida continua queda desta taxa, atingindo o patamar de 51,8% em 2006.

Metade destes empreendimentos é urbana e ocupa cerca de 14 milhdes de pessoas’. Estes
nimeros significativos se devem, sobretudo, ao baixo crescimento econdomico e a alta taxa de
desemprego verificada ao longo das décadas de 1980 e 1990. Infelizmente, até o0 momento, ndo existe
uma atualizag@o desta pesquisa.

As atividades desempenhadas com maior freqiiéncia pelos empreendimentos informais
urbanos sdo comércio e reparagdo (32.9%), construcdo civil (17,5%), industrias de transformacao e
extrativa (15,8%), transporte e armazenagem (8%) e servigos coletivos, sociais e pessoais (7,9%). Como
era de se esperar o sudeste e o sul do pais, de maior desenvolvimento industrial, concentram quase
metade destes empreendimentos, com Sao Paulo respondendo por 25%, Minas Gerais por 10,2%, Rio
de Janeiro por 8,4% e o Rio Grande do Sul por 6,9%.

Os dados evidenciam que grande parte da populacdo brasileira depende das micro e pequenas
empresas, sejam elas formais ou informais. Estas empresas enfrentam dificuldades diversas para
manterem sua atividade e para se expandirem.

Uma pesquisa realizada pelo SEBRAE revelou, que, em 2002, apenas 50,6% das MPE
sobreviviam por pelo menos dois anos apds sua criagdo. Isto significa dizer que quase metade das
empresas ndo superavam esta fase inicial e eram obrigadas a encerrar suas atividades. A mesma pesquisa
observou que a taxa de sobrevivéncia por pelo menos dois anos teve um significativo incremento,
chagando a 78% em 2005 (SEBRAE, 2007). Estes dados evidenciam que uma conjun¢@o de fatores
de ordem macroecondmica ¢ das politicas de recorte setorial ¢ com foco em MPE tem propiciado
condi¢des melhores de operagdo a estes empreendimentos.

2 A taxa de informalidade ¢ definida no referido estudo como a “Porcentagem de trabalhadores informais sobre o
total da ocupagdo”.

* A definigdo de atividade informal adotada ¢ a mesma utilizada pela Organizagdo Internacional do Trabalho — OIT,
qual seja: empreendimentos informais em areas urbanas com até cinco pessoas ocupadas, com ou sem registro legal.
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QUADRO 5
EMPRESAS BRASILEIRAS DO SETOR INFORMAL, POR NUMERO DE PESSOAS
OCUPADAS, SEGUNDO OS GRUPOS DE ATIVIDADE E O TIPO DE EMPRESA - 2003

Total Nuamero de pessoas ocupadas

Atividade .

estabelecimentos 1 2 3 4 5 Mais de 5
Total 10 335962 8281263 1264095 400 267 208 153 103 985 78 199
Industrias de transformacao 1 630 580 1295130 198 716 61 271 36 415 23 882 15 167
e extrativa
Construgdo civil 1 808 840 1611579 140 445 31 629 10 413 6265 8509
Comércio e reparagdo 3403 804 2577 104 494 749 169 691 96 244 35577 30439
Servigos de Alojamento e 719 107 474 532 150 389 52 652 25179 10 063 6293
Alimentagao
Transporte, Armazenagem e 831 421 756 041 53 148 11 920 4878 3382 2052
Comunicagdes
Atividades Imobiliarias, 655 467 501 284 89227 31 449 16,270 11 336 5902
Aluguéis e Servigos
Prestados as Empresas
Educagao, Saude e Servigos 341 135 237530 63 681 18 396 6 754 8977 5797
Sociais
Outros Servigos Coletivos, 823 751 718 846 65 709 19 580 11 520 4429 3668
Sociais e Pessoais
Outras Atividades 34036 27759 4059 1343 428 74 373
Atividades mal definidas 87 821 81 457 3972 2337 54 - -

Fonte: IBGE, 2003.

Outro resultado importante deste estudo é que, em 2002, ap6s o fechamento da empresa, a
opcao encontrada por 29% dos individuos afetados ¢ permanecer como auténomos, enquanto que
apenas 24% encontram emprego em outras empresas e apenas 14% abriram uma nova empresa. Tal
quadro mudou significativamente, evidenciando um ambiente mais favoravel aos empreendedores.
Tanto ¢ que em 2005 a principal opg¢ao encontrada pelas pessoas fecharam suas empresas foi a abertura
de um novo negocio (39% dos casos). Isto se deu em detrimento do percentual de pessoas que optam
por permanecer como auténomos, que caiu para 20%.

Todavia, isto ndo quer dizer que ainda n3o sejam muitas as dificuldades enfrentadas pelas
micro e pequenas empresas. Dificuldades financeiras foram apontadas, em 2002, como o principal
motivo para o fechamento dos negocios em cerca de 60% dos casos, como destaque para a falta de
capital (24%) e altos custos de empréstimos (16%) (SEBRAE, 2005). Outras dificuldades recorrentes
estdo relacionadas aos recursos humanos e as capacitagdes técnicas, tecnoldgicas e gerenciais e
também se associam com o menor poder de barganha dos pequenos empreendimentos quando lidam
com fornecedores, clientes, mercado de trabalho, agéncias de desenvolvimento e bancos. Embora
fechamento de empresas e a criacdo de novas empresas constitua um fendmeno inerente ao sistema
capitalista, estes dados apontam para o amplo campo de atuag@o de iniciativas que visem fomentar as
MPE, contribuindo com maiores chances de sucesso. Como sera discutido abaixo, o desempenho mais
positivo destas empresas nos ultimos anos esta associado as politicas de fomento a MPE que se inicia
nos anos 1990 e se consolidam nos anos 2000.
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D. A atividade inovativa nas MPE

A Pesquisa de Inovagdo Tecnologica — PINTEC, realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica - IBGE, com o apoio da Financiadora de Estudos ¢ Projetos — FINEP, do Ministério da
Ciéncia e Tecnologia, constitui uma solida base estatistica para a analise da atividade inovativa no
Brasil. A primeira edi¢do da pesquisa data de 2000 e enfoca o periodo 1998-2000. A quarta e mais
recente edicdo enfoca o periodo 2006-2008. A andlise que se segue apresenta alguns resultados desta
pesquisa, enfocando especificamente as micro e pequenas empresas.

\

Duas ressalvas merecem ser feitas quanto a abrangéncia das informag¢des. Em primeiro
lugar, destaca-se que a pesquisa enfoca, maiormente, atividades da industria de transformacao.
Apenas em sua penultima versdo passaram a ser consideradas alguns segmentos de servicos, tais
como telecomunicagdes, P&D, informatica e software. Em segundo lugar, ressalta-se que a pesquisa
considera apenas empresas com mais de dez pessoas ocupadas, o que exclui um grande contingente de
microempresas. A parte estas consideragdes, esta pesquisa revela importantes informagdes sobre um
grande contingente de MPE.

As marcantes diferengas nos contextos macroecondomicos relativos aos periodos de realizagao
das diferentes edigdes da pesquisa levaram a significativos impactos sobre o esforco e o desempenho
inovativo das empresas. A primeira edi¢do enfocou um cendrio econdmico favoravel no ano 2000,
com um crescimento do PIB de 4,4% e crescimento da industria de 4,8%. Em contraste, o ano de 2003
apresentou nulo crescimento industrial e uma variacao do PIB de apenas 1,2%. O ambiente favoravel
quando da primeira pesquisa favoreceu um desenvolvimento de inovagdes tecnoldgicas de maior custo
e risco e o estabelecimento de parcerias para o desenvolvimento de novos produtos. Isto contrasta com
o cenario da segunda pesquisa, quando as empresas se mostraram mais cautelosas em suas decisdes
estratégicas. De forma geral, observou-se um investimento em projetos de menor custo e risco e com
maior emprego de recursos proprios.

Os dados das duas ultimas versdes da pesquisa retratam o periodo econdmico favoravel e de
continuo crescimento da economia, no qual a atividade industrial tem apresentado forte expansao.
Além disto, estes dados guardam alguma relacao com a retomada de politicas industriais e de inovagao
por parte do governo federal.

O quadro abaixo apresenta as taxas agregadas de inovac¢ao* nas quatro pesquisas e detalha os
tipos de inovagao na pesquisa mais recente. De forma geral, os dados revelam um quadro razoavelmente
estavel ao longo dos anos. Os dados sdo similares as estatisticas de outros paises, no que se refere a uma
relacdo positiva entre o porte das empresas e seu desempenho inovativo.

A mudan¢a que chama atencdo é a expansao quase que continua do percentual de empresas
inovadoras de micro e pequeno porte compreendidas na categoriade 10 a49 pessoas ocupadas. Considerando
que empresas desta categoria representam 79,9% das empresas pesquisadas, seus movimentos sao 0s
que mais influenciam os indicadores agregados de inovagdo resultantes. Ou seja, a expansao da taxa
agregada de inovag@o da economia brasileira pode ser vista como um fendmeno maiormente das micro e
pequenas empresas. Um dos desafios deste estudo sera justamente identificar até que ponto as iniciativas
de politicas postas em pratica no periodo recente contribuiram para este processo.

Os dados para o periodo mais recente evidenciam que a maior parte destas inovagoes se centra
em produtos e processos novos apenas para a firma, mas ja existentes no mercado, envolvendo menores
custos e riscos. Todavia, ressalta-se também a existéncia de um nimero consideravel de empresas
com até 29 pessoas ocupadas, que introduziram produtos (3,6%) e processos (2,0%) novos para o
mercado nacional. No caso das pequenas empresas compreendidas na categoria de 30 e 99 pessoas

4 A taxa de inovagdo ¢ definida como a propor¢do de firmas que introduziram produtos ou processos novos ou

significativamente melhorados e/ou inovagdes organizacionais.
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ocupadas, estes percentuais sdo similares, respectivamente 4,1% e 1,9%. Para as grandes empresas
estes percentuais sao de 27,1% e 18,8%. Estes dados sugerem que a andlise e o desenho de politicas
para MPE tém que necessariamente levar em conta esta heterogeneidade. Enquanto que a analise acima
aponta que a maioria das micro e pequenas empresas atuam em setores tradicionais e enfrentando
grandes dificuldades, mais de um terg¢o se revela ativa em processos inovativos e algumas inclusive
inovam para o mercado.

QUADRO 6
FIRMAS QUE INTRODUZIRAM INOVACOES POR PORTE,
BRASIL 1998 A 2008, TAXA DE INOVACAO (%)

1998 -2000  2001-2003 2003 - 2005 2006-2008
Niimero de pessoas Produto Produto Processo Produto
ocupadas Tx. Inov. Tx. Inov. Tx. Inov. Tx. Inov. novo novo novo novo
p/empresa p/mercado p/empresa p/mercado
Total 31,5 333 344 38,6 20,6 4.4 30,8 2,4
10a29 25,3 30,4 29,8 374 20,2 3,6 29,6 2,0
30299 37,6 34,5 35,8 37,6 19,6 4,1 30,7 1,9
100 a 499 51,4 44,9 58,3 45,1 23,1 7,5 35,2 37
500 e mais 75,6 72,6 79,6 71,7 40,6 27,1 56,0 18,8

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacdo de Industria, Pesquisa de Inovagao Tecnologica 2008, 2005, 2003
¢ 2000.

Nota: Foram consideradas as empresas que implementaram produto e/ou processo tecnologicamente novo ou
substancialmente aprimorado.

A analise dos gastos com a atividade inovativa por parte das MPE, empresas com até 99 pessoas
ocupadas, revela que grande parte dos recursos (65,4%) foi direcionada a aquisicdo de maquinas e
equipamentos, o que estd diretamente relacionado a inovagdes de processo novas apenas para a propria
empresa e muitas vezes figura como pré-condicdo necessaria para viabilizar inovagdes de produto.
Como era de se esperar, as micro e pequenas empresas direcionam uma parcela menor dos gastos
inovativos a atividades internas de pesquisa e desenvolvimento (9,4%). Na maioria dos casos os custos
e riscos envolvidos em atividades de P&D sdo incompativeis com a realidade destas empresas. Outros
itens de gasto relevantes sdo projeto industrial e outras preparagdes técnicas (7,4%) e aquisicdo de
softwares (5,3%).

Os dados revelam que a aquisi¢do de maquinas e equipamentos constitui a principal (e
muitas vezes Unica) forma de incorporagdo de conhecimentos nas MPE. Esfor¢os direcionados
ao desenvolvimento proprio de P&D ou sua aquisicdo externa sdo muito reduzidos e muitas vezes
descontinuos. Este quadro sublinha a importancia de iniciativas de fomento que promovam o
desenvolvimento e a incorporacao de tecnologias e o acesso e informacao

16



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Politicas de apoio a micro e pequenas empresas no Brasil: ...

Il. O arcabouco institucional de apoio
e fomento as MPE até a primeira
administracao Lula

Este item retrata o arcabouco institucional constituido até o final do primeiro mandato do presidente
Lula. Este arcabougo constitui a base sobre a qual as iniciativas de apoio e fomento a micro e pequenas
empresas se desenvolvem até o presente. Como sera discutido, grande parte das linhas gerais de
atuacdo, presentes ao longo do segundo mandato Lula, ¢é estabelecida neste periodo.

Uma breve retrospectiva historica estabelece o pano de fundo para a discussao. Em seguida,
¢ discutido o papel central do Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas — SEBRAE.
O préximo item aborda a criagdo e consolidacdo de legislagdo propria as MPE. Por fim, é discutido
o papel da politica de Arranjos Produtivos Locais — APLs no apoio as empresas de micro e pequeno
porte. Embora o foco seja no periodo até o final da primeira administragao Lula, também sdo discutidos
alguns desdobramentos mais recentes relacionados a temas especificos, como ¢ o caso das atualizagio
recentes na legislagéo.

A. Uma retrospectiva do apoio a MPE

A formulag@o e implementagao de politicas para a promog¢do das MPE ¢ uma experiéncia relativamente
recente. Durante o século XX, a industrializa¢do foi fortemente baseada no apoio do estado ao
desenvolvimento da estrutura produtiva das grandes empresas, tanto nacionais como estrangeiras.
Iniciativas de apoio ao universo micro e pequenas empresas foram constituiam um item muito pequeno
na agenda do governo. Apesar da existéncia de um grande niumero de MPE, foi apenas nas ultimas
décadas do século XX que as politicas especificas para o seu fomento foram implementadas®.

Dois importantes marcos institucionais e legais se destacam no processo de construgdo de um
aparato de apoio. O primeiro foi a criag¢@o, no inicio da década de 1970, de um centro de assisténcia
de negdcios para as MPE, que foi transformado, no inicio da década de 1990, no Servigo de Apoio as

> Umarevisdo detalhada da atuacdo do estado junto as micro e pequenas empresas em diferentes periodos historicos

¢ feita por Narreto, Botelho ¢ Mendonga (2004).
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Micro e Pequenas Empresas - SEBRAE. Esta ¢ a principal organizagdo de implementac¢do de iniciativas
diretas de apoio e fomento e de intermediag@o entre os micro e pequenos produtores € os instrumentos
governamentais fomento.

O segundo marco se refere a criacdo de uma legislacdo especifica, na década de 1990, para
o tratamento juridico das pequenas empresas, a Lei das Micro e Pequenas Empresas (Lei 9,317 de
Dezembro de 1996) e o Estatuto das MPE (Lei 9,841 de Outubro de 1999). Esta legislagdo confere
tratamento especifico para as micro e pequena empresas em diversos assuntos, incluindo custos
administrativos, impostos, seguranga social e assisténcia social, trabalho, crédito e desenvolvimento
empresarial, e permite isen¢des fiscais, a simplificacdo dos procedimentos burocraticos, linhas de
crédito especificas, participagdo em aquisicdes governamentais, o comércio exterior, investimentos
publicos em P&D publica e o desenvolvimento de capacidades tecnoldgicas.

Todavia, a traduc@o desse reconhecimento em mecanismos de politicas e instrumentos eficazes
ocorreu de forma muito mais lenta. Foi somente na década de 1990 que a iniciativas de fomento as MPE
tomaram corpo. Foi também neste periodo que se intensificaram os esfor¢os para a consolidagdo de um
arcabougco institucional de apoio, tanto nos diferentes niveis de governo quanto em instituigdes privadas.

No entanto, ¢ importante ressaltar que neste periodo a agenda de politica foi marcada por
uma forte orientagdo para as politicas macroecondmicas, em detrimento de politicas industriais e
tecnologicas, e isso contribuiu fortemente para dificultar a implementacdo de politicas de fomento
das MPE. A auséncia dessas politicas denota uma enorme dificuldade no que diz respeito a inclusao
dessas questdes no planejamento do governo ¢ no ambito das prioridades governamentais. As MPE
tanto ndo eram um item central da pauta governamental, que grande parte das iniciativas de apoio eram
delegadas a outras instancias fora do governo federal, tal como o proprio SEBRAE e as administra¢des
estaduais e municipais.

Obviamente, mesmo quando as politicas tecnoldgica e industrial ndo foram consideradas uma
prioridade na agenda governamental, estas permaneceram na esfera executiva do governo, visivel nas
acdes e instrumentos de alguns ministérios. No entanto, sua eficicia ¢ questiondvel, principalmente
porque as iniciativas colidiam com os objetivos das politicas macro-econdmicas desenvolvidas na
década de 1990. Isso ¢ bem ilustrado quando se considera as taxas de juros estabelecidas neste periodo,
que giravam em torno de 20% ao més. Neste cenario, os empresarios enfrentavam grandes dificuldades
para financiar seus negdcios e muitos optaram por fechar suas empresas e investir (especular) no
mercado financeiro. De forma geral, estas restrigdes de ordem macroecondmica contribuiram para
invalidar as tentativas de implementag@o de politicas industriais e tecnoldgicas e de reformulagio das
linhas de financiamento disponiveis para as MPE.

Observou-se neste periodo, uma relativa auséncia de consenso na esfera de formulagdo
das politicas no que diz respeito a prioridade a ser dada a estas questdes, bem como ao papel das
proprias politicas industriais, tecnologicas e de inovagdo no ambito das estratégias de desenvolvimento
nacional. Na pratica, a orientagdo politica do governo federal foi centrada na abertura do mercado e
em incentivos ao investimento estrangeiro. Acima de tudo, as politicas priorizaram a estabilizacdo
monetaria, a liberalizagao, a privatizagdo e a desregulamenta¢do da economia, seguindo os preceitos
neoliberais em voga durante a década de 1990.

Ao final da década de 1990, as reformas geraram fortes impactos negativos sobre diversos
segmentos econdmicos, especialmente no que diz respeito as micro e pequenas empresas. Muitas das
acdes especificas implementadas foram direcionadas para mitigar os efeitos da estagnag¢@o econdmica,
incluindo agdes para aumentar a o nivel de producdo e emprego, eliminar o déficit da balanca de
pagamentos, aumentar os investimentos e intensificar o ritmo das inovagdes tecnologicas (MDIC, 1999).

Medidas que favorecem as MPE foram sendo adicionados a agenda de prioridades. A promogao
das pequenas empresas se tornou uma questao relevante, dado o reconhecimento do seu papel para a
geracdo de emprego e renda, especialmente para contrabalangar o elevado nimero de desempregados
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decorrentes do fechamento de fabricas e unidades produtivas em todo o pais. Novas linhas de crédito
e programa de fomento as micro e pequenas empresas foram criados ao final de década, incluindo
iniciativas de incentivo as exportacdes, como instrumento para contribuir com a reducdo do déficit
comercial. A maioria das iniciativas de apoio era relegada a outras instancias que nao o governo federal,
como os governos estaduais e locais e organizacdes de representagdo e apoio.

No entanto, estas iniciativas foram de curta duracdo. Além das restrigdes macroecondmicas
mencionadas, houve uma fraca articulagdo entre as diversas iniciativas e os organismos responsaveis
pela sua execug¢do. Os esforgos realizados ndo foram suficientes para se atingir os objetivos propostos.
De fato, se observou uma expansdo do nimero de MPE exportadoras, em particular nos setores
tradicionais da economia e naqueles relacionados a explora¢do de recursos naturais. Mas as medidas
de promocdo foram insuficientes para alterar profundamente o cendrio e os resultados. Assim, o
aumento de pequenas empresas exportadoras provocou apenas pequenos impactos agregados sobre o
desempenho das exportacoes.

E a partir deste cenario e deste contexto institucional que importantes iniciativas de apoio e
fomento as micro e pequenas empresas foram introduzidas na primeira administra¢do Lula (2003 a
2006). Pela primeira vez, a politica de apoio e fomento de MPE passa a ser parte da estratégia mais
ampla fomento da competitividade da estrutura produtiva e do desenvolvimento regional do pais.
Muitas destas iniciativas foram, entdo, consolidadas e ampliadas ao longo da segunda administracao
(2007 a 2010), periodo que se mostrou mais propicio para a retomada de um plano de politicas industrial
e de inovagdo com uma perspectiva de desenvolvimento de longo prazo.

Na seqiiéncia ¢ brevemente discutido o arcabougo institucional criado e/ou consolidado no
periodo que vai até o final do primeiro mandato Lula. Neste periodo merecem destaque a atuagdo
do SEBRAE a politica ptblica de Arranjos Produtivos Locais e os avangos na legislacdo especifica
para as MPE.

B. O papel do SEBRAE

Como mencionado acima, o SEBRAE surge apenas na década de 1990 a partir de uma reestruturagio
e ampliacdo das atribuicdes de um centro de assisténcia de negdcios para MPE. Este centro de
assisténcia havia sido criado em 1972 com o nome de Centro Brasileiro de Assisténcia Gerencial a
Pequena Empresa (CEBRAE) e era lotado na estrutura do Ministério do Planejamento. Na onda de
liberalizacdo e reducgao do papel do estado enquanto planejador e fomentador da atividade econdmica,
iniciada no governo Collor, esta estrutura foi “privatizada”, dando origem ao SEBRAE, uma entidade
de carater privado com fins publicos, caracterizando-se como um agente hibrido paraestatal. Embora
seu or¢amento advenha, em maior parte, de recursos publicos (contribuigdes sociais sobre folha de
salarios), a organizacdo nao faz parte da burocracia do Estado, tendo uma gestdo autonoma.

A nio internalizacdo desta institucionalidade no aparelho estatal reflete, em parte, o papel
marginal que era atribuido as MPE na politica de desenvolvimento brasileira. Embora o SEBRAE
permanega como uma organiza¢do paraestatal, este tem ganhado continuamente em relevancia
enquanto agente de politicas publicas, a medida que o tema das MPE cresce em relevancia na agenda
politica dos ultimos anos, com uma atuacao alinhada com as diretrizes e prioridades governamentais.

De acordo com dados de 2008, o SEBRAE possuia mais de 750 postos de atendimento
espalhados pelas 27 unidades federativas, uma rede de 4433 empregados e 9223 consultores externos.
Nesse ano, foram desenvolvidos cerca de 2500 projetos em mais de 2000 municipios, beneficiando cerca
de 65 mil micro e pequenas empresas. Dada sua dimensao e capilaridade, a organizacao se apresenta
como uma plataforma ideal de fomento as micro e pequenas empresas espalhadas por todo o territorio.
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A tradicdo de atuacdo da organizacdo se centra na disseminagdo do conhecimento necessario
a criacdo, desenvolvimento e manutencdo dos micro e pequenos negocios. Esta fungdo foi exercida
através da estrutura dos Balcdes SEBRAE de atendimento ¢ de unidades para a realiza¢do de cursos
de capacitagdo.

A partir do final da década de 1990, o SEBRAE passa a direcionar sua atencdo crescentemente
para a necessidade de ndo s6 disseminar o conhecimento, mas também de promover a articulagdo dos
pequenos negocios em um dado territdrio. A organizagdo busca assumir, em articulagdo com os outros
agentes de desenvolvimento, a responsabilidade pela ampliagdo e desenvolvimento do capital social e
humano. A partir de um termo de referéncia (SEBRAE, 1999), o SEBR AE nacional sinalizava para uma
atuacdo mais abrangente, concentrando-se em grandes projetos, produtos e parceiros, ndo abandonando
sua atuacdo de atendimento “varejista” de demandas espontaneas nos Balcdes, mas dando maior énfase
para uma atuagao coletiva, buscando induzir e organizar as demandas de cada territorio.

A partir destes esfor¢os de organiza¢do de sua atuag@o a partir de uma perspectiva coletiva,
com recortes local/regional e setorial e com o estabelecimento de parcerias com os demais agentes
de desenvolvimento, o SEBRAE estabeleceu o pano de fundo para as diversas iniciativas que tem
desenvolvido desde entdo. Muitos destes aprendizados iniciais contribuiram para a consolidagdo da
atuac@o do SEBRAE a partir do enfoque de Arranjos Produtivos Locais, com a publicacdo, em 2003, do
Termo de Referéncia para atuagao do sistema SEBRAE em Arranjos Produtivos Locais (SEBRAE, 2003).

Atualmente, a organizacdo oferece um leque variado de formas de apoio as micro e pequenas
empresas. Para adequagdo destes instrumentos, ¢ levado em consideracdo o grau de evolu¢do da
empresa, denominado momento empresarial, oferecendo solugdes basicas de gestdo e estruturacao de
processos para empresas com menos de dois anos de operacdo e solugdes avancadas de consolidagdo
e ampliacdo de competitividade para empresas com maior tempo de operagdo. Os servigos de apoio
sdo oferecidos através de centros comerciais, centros de atendimento, Internet, Programas de TV,
programas de radio, Workshops, o Programa Desafio SEBRAE, feiras de empreendedorismo e
exposi¢oes, publicacdes, videos, CDs e DVDs. Destaca-se a parceria estabelecida com organizacdes
como IEL, SENAI ¢ SENAC?® em diversas iniciativas de capacitacdo gerencial e técnica. As recentes
iniciativas de apoio ao acesso a servigos financeiros e tecnologicos sao discutidas em detalhe abaixo.

C. Legislacao e regulagao

Os primeiros dispositivos que fazem mencdo as MPE sdo encontrados na Constitui¢do Federal de
1988 nos artigos, 146, 170 e 179, que determinam a tratamento diferenciado das micro empresas e
empresas de pequeno porte para efeitos de obrigacdes administrativas, tributarias, previdenciarias
e crediticias. A partir deste dispositivos constitucionais foram instituidas diversas leis concedendo
beneficios para as MPE.

Conforme indicado acima, em 1996 foi instituida a Lei 9.317, criando o SIMPLES, um sistema
simplificado de recolhimento de tributos e contribuicdes federais. Mediante o estabelecimento de
convénios, este sistema poderia abranger tributos estaduais e municipais. Todavia, ndo houve uma
aderéncia por parte dos estados, que optaram por instituir regimes proprios de tributagdo. Na esfera
municipal houve uma baixa adesdo, mas com poucos beneficios concretos para as microempresas e

¢ O Instituto Euvaldo Lodi — IEL, o Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial — SENAI e Servico
Nacional de Aprendizagem do Comércio — SENAC sdo parte dos sistemas de representagao ¢ apoio da
industria e do comércio. S2o atuagao ¢ focada no aperfeigoamento da gestao e na capacitagdo empresarial
(IEL) e na formagao de recursos humanos ¢ da prestagdo de servigos tecnoldgicos aos setor produtivo
(SENAC e SENAI).
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empresas de pequeno porte. Em 1999 foi instituido o estatuto federal das microempresas e empresas
de pequeno porte (Lei 9.841, de 1999), que regulamentou o tratamento diferenciado nos campos
administrativos, trabalhista e de crédito por parte do governo federal.

Em 2006 foi instituida a base do atual marco legal com a Lei Complementar 123, também
conhecida como Lei geral das MPE, que estabeleceu normas gerais para o tratamento diferenciado
destas empresas no ambito dos poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
especialmente no que se refere:

e aapuracdo e recolhimento dos impostos e contribui¢des federais, estaduais e municipais,
mediante regime Gnico de arrecadagdo, o SIMPLES Nacional, que abrange todas as esferas
de governo’;

e ao cumprimento de obrigacdes trabalhistas e previdenciarias;

e ao acesso ao crédito e ao mercado, inclusive quanto a preferéncia nas aquisi¢des de bens e
servicos pelos Poderes Publicos, tecnologia, associativismo e regras de inclusao;

* ao fomento a exportacao, através da desburocratizagdo e a institui¢ao de incentivos fiscais
na exportacgao;

e ao estimulo a aquisi¢do de inovagdes tecnoldgicas.

A importancia atribuida as MPE pode ser confirmada pela criagdo de duas organizacdes, com
o0 objetivo de apoiar a implantagdo e a plena consecugao da Lei Geral. O Comité Gestor de Tributacdo é
vinculado ao Ministério da Fazenda e tem como atribuigdo central de tratar dos aspectos tributarios do
Simples Nacional. O Forum Permanente das Microempresas ¢ Empresas de Pequeno Porte ¢ presidido e
coordenado pelo Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior e conta com a participagdo
de diversos orgdos federais e entidades vinculadas ao setor. Sua atribuicao ¢ tratar dos demais aspectos da
lei geral, orientando e assessorando a formulagdo e coordenacao da politica nacional de desenvolvimento
das MPE. Uma de suas principais bandeiras tem sido o incentivo a criagdo de foruns regionais de MPE,
com participagdo dos 6rgios publicos e das entidades vinculadas ao setor empresarial.

A Lei geral foi complementada e alterada sucessivamente, para que fossem regulamentadas,
detalhadas e modificadas diversas partes do texto original. Destaca-se os seguintes pontos:

a) Acesso ao Mercado e compras publicas

O decreto n° 6.204/07 regulamenta os arts. 42 a 49 da Lei Geral, estabelecendo mecanismos
de amplia¢do do acesso das microempresas e empresa de pequeno porte aos mercados, por via de
condig¢des especiais de participacdo em processos de aquisi¢ao de bens e servigos pelos 6rgaos publicos.
Os seguintes dispositivos podem ser destacados:

*  Tratamento preferencial nas licitagdes — nas licitagdo com valor de até R$ 80 mil, as MPE
tém exclusividade; nas licitagdes com valores superiores hé a garantia da reserva de 25%
da contratacdo de bens que sejam divisiveis e da subcontratagdo de até 30% do valor
contratado com médias ou grandes empresas;

7 O regime especial de arrecadagdo ndo ¢ um tributo ou um sistema tributario, mas uma forma de arrecadagéo
unificada dos seguintes tributos e contribuigdes:

- Tributos da Competéncia Federal: Imposto sobre a Renda da Pessoa Juridica — IRPJ; Imposto sobre Produtos
Industrializados — IPI; Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido — CSLL; Contribuicdo para o Financiamento
da Seguridade Social - COFINS; Contribuicdo para o PIS; Contribuicdo para a Seguridade Social - INSS, a cargo
da pessoa juridica.

- Tributo da Competéncia Estadual: Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e Sobre
Prestagdes de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo — ICMS;

- Tributo da Competéncia Municipal: Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza - ISS.
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*  Comprovagdo de regularidade fiscal — flexibilidade para a apresentacdo da comprovagao,
sendo esta exigida somente no ato da assinatura de contrato de fornecimento ou prestacao
de servigo com 6rgéo publico;

e Critério de desempate em licitagdes — preferéncia dada as MPE na contratacdo quando
estas apresentarem propostas com valor igual ou superior em até 10% ao da proposta
melhor apresentada por empresa de outro porte;

e Direitos de créditos ndo-recebidos — possibilidade de emissdo de cédula de crédito
microempresarial decorrentes de empenhos ndo-pagos no prazo de 30 dias.

b) Consércio SIMPLES

Outra revisdo da Lei geral foi realizada em 20088 O objetivo foi simplificar ainda mais a
taxagdo, integracdo e cooperagdo entre as varias federais, estaduais e municipais e para atualizar os
limites de receita bruta anual, que foram estabelecidos em 1996 como critério de defini¢do de micro e
pequenas empresas. Além de outras modificagdes pontuais, destaca-se a criacdo de uma figura juridica
denominada “Consorcio Simples”. Segundo a lei, as pequenas empresas podem se associar legalmente,
de forma a se beneficiarem de potenciais economias de escala, ganhos de competitividade e melhor
acesso a mercados sem o risco de dupla tributagdo ou de incorrerem em desconfianca por parte das
institui¢cdes financeiras.

c) Acesso a crédito e tecnologia

A partir da regulamentagdo da lei geral tornou-se mais facil e barato conseguir empréstimos
e financiamentos com prazos maiores, ja que as microfinangas serdo fortalecidas pelo microcrédito
e pelo cooperativismo de crédito. As cooperativas de crédito de micro e pequenas empresas poderao
repassar recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador/FAT, que tem mais de 120 bilhdes de reais
de patrimonio.

Também estdo previstos incentivos para investimentos em tecnologia com a alocagdo de um
minimo de 20% dos recursos federais, estaduais e municipais aplicados em pesquisa, desenvolvimento
e capacitacao tecnoldgica por parte de instituicdes publicas de fomento a tecnologia.

d) Empreendedor Individual

A Lei Complementar n® 128/2008 alterou a Lei Geral de 2006, estabelecendo condigdes
especiais para que trabalhadores tidos como informais pudessem se tornar Microempreendedores
Individuais - MEI legalizados. De acordo com esta lei, pode se enquadrar sob esta categoria a pessoa
que trabalha por conta propria e que possui um faturamento anual de no maximo R$ 36 mil, além de
ndo ter participagdo em outra empresa como socio ou titular e ter um empregado contratado que receba
o salario minimo ou o piso da categoria.

A partir deste enquadramento, o empreendedor passa a desfrutar das vantagens oferecidas por
essa lei, como o registro no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ), o que facilitara a abertura
de conta bancaria, o pedido de empréstimos e a emissdo de notas fiscais. O empresario ¢ enquadrado
no Simples Nacional e fica isento dos tributos federais (Imposto de Renda, PIS, COFINS, IPI e CSLL).
Também foram previstas reducdes de tributos estaduais e municipais, com o estabelecimento de
valores mensais fixos para alguns impostos: R$ 1,00 para atividade de comércio - ICMS e R$ 5,00 para

8 O Decreto n° 6.451/08 regulamenta o art. 56 da Lei Complementar n° 123/06, que dispde sobre a constitui¢ao do

Consoércio SIMPLES
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atividade de servigos - ISS°. O empreendedor individual também se beneficia de contribuigdes menores
para a previdéncia social. Contando com uma contribuigdo de R$ 27,25 para o INSS (reducdo da
aliquota de 11% para 5%, implementada em 01/05/2011), o custo maximo incorrido pelo empreendedor
¢ de R$ 33,25 por més.

Por fim, a legislacdo também prevé a redugdo da burocracia, com: obrigagdo tinica por ano de
declaragdo do faturamento; compras e vendas em conjunto, permitir a formagao de consorcio de fins
especificos; e controles simplificados sem a necessidade de contabilidade formal.

e) Impactos e avaliagao

Estas mudangas na legislacdo refletem o reconhecimento oficial da importancia das MPE
como agentes importantes no desenvolvimento da economia brasileira, apontando para formas mais
adequadas para seu tratamento e promoc¢ao. Verifica-se uma continua adesdo e consolidacdo destes
dispositivos ao longo dos ultimos anos.

Em 2009, cerca de 400 mil empresas ja se encontravam inscritas no sistema SIMPLES, um
aumento significativo em relag@o a 2008 (200 mil empresas). Todavia, considerando o universo de mais
de sete milhdes de MPE no pais, fica evidente que ainda ha muito espago para evolugdo.

Quadro similar ¢ verificado no caso daqueles empreendimentos que orbitam entre a
informalidade e a formaliza¢do. Em Abril de 2011 o governo Dilma comemorou a marca de 1 milhdo de
trabalhadores formalizados no programa do Microempreendedor Individual, o que denota seu relativo
sucesso. Por outro lado, este nimero representa apenas uma fra¢do do universo potencial. Conforme
apontado acima, estimativas sugerem a existéncia de mais de 20 milhdes de empreendimentos
informais, envolvendo mais de 60 milhdes de pessoas no pais.

Apesar do amplo trajeto ainda por percorrer, as mudancas no marco legal empreendidas
podem ser consideradas bem sucedidas, principalmente considerando que se observa uma reversao da
tendéncia das Gltimas décadas de aumento relativo e absoluto do numero de pessoas € empreendimentos
atuantes na informalidade. Outros potenciais desdobramentos sdo discutidos abaixo em conjunto com a
avaliagdo das diversas iniciativas de fomento implementadas.

D. Arranjos Produtivos Locais e MPE

Refletindo tendéncia internacional no sentido de reconhecer a necessidade de desenvolver uma
abordagem sistémica para a promocao da inovacdo e da competitividade das empresas e dos agentes
individuais, observa-se, na década de 2000, o desenvolvimento de politicas direcionadas a grupos
de empresas. Em particular, as politicas para promover o desenvolvimento tecnoldgico e industrial
tém reconhecido que a aglomeragdo de empresas e o melhor aproveitamento das vantagens coletivas
geradas por suas interagcdes pode contribuir para constitui¢do de vantagens competitivas sustentaveis
(CASSIOLATO et al., 2003).

Em consonéncia com esta perspectiva, uma rede de pesquisa interdisciplinar denominada
RedeSist foi criada em 1997. Esta rede desenvolveu o conceito de Sistemas e Arranjos Produtivos
e Inovativos Locais como referencial para analisar e propor a formulag¢do de politicas com um foco
coletivo e sistémico'®. A partir da interagdo com diversas organizac¢des de politica este conceito foi

°  De acordo com a taxa de cAmbio de 1,59 R$ / US$, os valores referentes ao ICMS ¢ ao ISS seriam de US$ 0,63 ¢
USS 3,14.

Sistemas ou Arranjos Produtivos e Inovativos Locais referem-se a qualquer aglomeragdo produtiva que envolve
agentes econdmicos, politicos e sociais localizados na mesma area, realizando atividades econdmicas relacionadas
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rapidamente adotado como objeto ou foco de politicas. No ambito destas organizagdes publicas e
privadas acabou sendo consolidado o termo Arranjos Produtivos Locais — ou simplesmente APL -
representando uma contragdo do conceito original.

A partir da primeira administra¢do Lula, iniciada em 2003, uma posi¢do mais privilegiada foi
concedida as politicas para micro e pequenas empresas, dentre outros objetivos, como forma de diminuigao
das disparidades regionais e locais no pais. Neste contexto, a partir do protagonismo do SEBRAE no uso
do deste referencial, APL tornou-se a abordagem preferida para lidar com as micro e pequenas empresas.
A associagdo do referencial de APLs com a atuacdo do SEBRAE foi tanta, que chegou a se difundir a idéia
equivocada de que APLs necessariamente seriam constituidos por aglomeragdes de pequenas empresas.

Dois fatores marcam a incorporacdo do referencial de Arranjos Produtivos Locais nas diretrizes
do governo federal. Em primeiro lugar, as politicas para APLs foram incluidas no Plano Plurianual
(PPA) para os periodos 2004-2007 e posteriormente também no PPA 2008-2011". Em segundo lugar,

destaca-se a criacdo de um grupo interministerial para tratar das politicas com este foco. Este é
discutido na seqiiéncia.

1. O Grupo de Trabalho Permanente para APL

Em 2004 foi instalado o Grupo de Trabalho Permanente para Arranjos Produtivos Locais — GTP-APL,
com uma Secretaria Técnica, lotada na estrutura organizacional do Ministério do Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior, com o objetivo de adotar uma metodologia de apoio integrado a arranjos
produtivos locais, com base na articulagdo de agdes governamentais. O GTP-APL ¢ composto por
33 organizagdes, incluindo secretarias de 12 ministérios, agéncias governamentais, cinco bancos
de desenvolvimento federais, com ambitos nacional e regional, uma institui¢do bancaria privada, o
SEBRAE ¢ Confederac¢do Nacional das Industrias,conforme detalhado no Quadro 7.

Inicialmente, a principal preocupagao era a harmonizacao das informagdes existentes, uma vez
que o Grupo de Trabalho englobava agéncias e organizagdes com diferentes experiéncias e conhecimentos
sobre o assunto. Assim, foram elaborados documentos de referéncia, estabelecendo conceitos e diretrizes
para acOes integradas'?. Em um levantamento realizado em 2005 foram listados 957 APLs". A proxima
etapa envolveu a identificagdo e selecdo de casos-piloto de 11 APLs como pontos focais para agdes
integradas, incluindo a elaborag¢@o de um Plano de Desenvolvimento Preliminar para cada um dos casos'.

¢ apresentando articulagdo consistente, interagdo, cooperagdo ¢ aprendizagem. Inclui ndo apenas as empresas
(produtoras de bens e servigos finais, fornecedores de insumos e equipamentos, prestadores de servigos, etc.)
e suas diferentes formas de representacdo e de associagdo, mas também outras institui¢des publicas e privadas
e organizagdes especializadas em educagdo e formagdo de recursos humanos , P&D, engenharia, promogao,
financiamento, etc. A premissa basica ¢ que, sempre que houver producdo de qualquer determinado bem ou servigo,
havera um sistema em seu entorno, com o envolvimento de agentes ¢ atividades relacionadas a comercializagdo
de produtos e servigos. Esses arranjos podem variar desde o mais rudimentar até os sistemas mais complexos e
articulados (CASSIOLATO et al., 2003).

O PPA define, por regides, as diretrizes, objetivos ¢ metas da administragdo publica federal para as despesas de
capital, que ¢ a diretriz central que rege as agdes dos ministérios federais, agéncias e bancos de desenvolvimento,
assim como muitas organizagdes paraestatais e ndo-governamentais.

Estes incluem um termo de referéncia para as politicas direcionadas ao fomento de APLs, um manual de operagao
para parceiros institucionais ¢ um documento que trata de mecanismos para ampliar o apoio a APLs que detalha as
relagdes colaborativas entre diferentes instancias do governo federal e institui¢des no nivel dos estados.
Posteriores levantamentos revelam que o nimero de casos que tém sido tratados por alguma organizagao publica ou
privada de fomento como APL é muito maior. Destaca-se a pesquisa mais abrangente realizada ao longo de 2009
e 2010 pelo BNDES, que identificou 756 APLs que sdo objeto de alguma iniciativa de apoio, além de outros 818
identificados, mas ndo apoiados (BNDES, 2011a)

A metodologia de apoio se baseia na concepg@o de que os atores locais sejam capazes de identificar os desafios e
oportunidades comuns a um dado APL e tracar um plano de ag@o para atuar sobre estes pontos, seja por iniciativa
propria ou seja pela mobilizagao de organizagdes de apoio e a demanda direcionada a programas especificos.

24



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Politicas de apoio a micro e pequenas empresas no Brasil: ...

QUADRO 7
ORGANIZACOES INTEGRANTES DO GRUPO DE TRABALHO PERMANENTE PARA
ARRANJOS PRODUTIVOS LOCAIS (GTP-APL)

Organizagdes Publicas

Ministério do Desenvolvimento Industria e Comércio Exterior Sociedades de Economia Mista
* Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) * Banco do Brasil (BB)
 Instituto Nacional de Metrologia, Normalizagdo e Qualidade Industrial

(INMETRO)

* Superintendéncia da Zona Franca de Manaus (SUFRAMA)
* Agéncia Brasileira de Promocao de Exportagdes e Investimentos (APEX)

Ministério de Ciéncia e Tecnologia Organizagdes Paraestatais e de interesse publico
» Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPq) + Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e
* Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP) Pequenas Empresas (SEBRAE)
» Confederacdo Nacional de Industria (CNI)
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo « Instituto Euvaldo Lodi (IEL)
* Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) « Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial
Ministério da Fazenda (SENAD
* Banco do Nordeste do Brasil (BNB)
* Banco da Amazonia (BASA)
* Caixa Economica Federal (CAIXA)
Ministério da Educagao
Ministério do Trabalho e Emprego
Ministério da Integragdo Nacional
* Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sdo Francisco e do
Parnaiba — CODEVASF
Ministério de Minas e Energia Organizagdes privadas
* Instituto de Pesquisas Tecnologicas (IPT)
Ministério do Desenvolvimento Agrario * Movimento Brasil Competitivo

e . . . * Banco Bradesco
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento
* Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA)
Ministério do Turismo

Ministério do Meio Ambiente

Conselho Nacional de Secretarios Estaduais para Assuntos de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagido

Fonte: MDIC — GTP/APL.

O GTP-APL fomentou e apoiou a criagdo de nticleos estaduais de apoio a APLs, os quais foram
criados no ambito das secretarias de estado e contando com uma composi¢ao igualmente diversificada
como aquela em nivel federal. Sob orientacdo do GTP-APL, os nucleos estaduais elegeram cinco APLs
em cada caso como pilotos para a elaborag@o de Planos de Desenvolvimento e implementagdo de agdes.
Posteriormente, outros cinco casos foram incorporados por estado, resultando em um universo de dez
APLs “priorizados” pela politica nacional de APLs. Enquanto que em alguns estados os nucleos estaduais
foram criados com o objetivo imediato de se beneficiarem das novas iniciativas e recursos federais, em
outros estados foi elaborada uma densa rede de institui¢des, com iniciativas estruturadas envolvendo um
nimero muito maior de APLs do que aqueles dez selecionados sob orientagdo do GTP-APL.

Todavia, o potencial de dinamizacdo da politica de Arranjos Produtivos Locais é limitada
pelas proprias possibilidades de atuagdo do GTP-APL. Este constitui um institucionalidade muito
importante, mas que se encontra locada em um nivel hierarquico baixo dentro do MDIC. Desta forma,
os recursos disponiveis e a capacidade de efetiva mobilizagdo de outros ministérios e 6rgaos publicos
e privados sdo limitados.
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2. Objetivos de politica, a moda e o modo
e a difusao flexivel do conceito

A partir da difusdo do referencial de APLs e da atuag@o dos esfor¢cos de articulagdo do GTP-APL,
observou-se que a dimensdo territorial passou crescentemente a ser tomada como referéncia para se
pensar um projeto de desenvolvimento para o Pais. Tal perspectiva convergiu com a preocupacio do
governo federal acerca da problematica da desigualdade regional, a qual passa a constituir uma questdo
nacional. Neste contexto, o desenvolvimento local assumiu importancia estratégica (LEMOS et al., 2006).

O termo arranjos produtivos locais difundiu-se de maneira extremamente rapida no pais,
substituindo outros termos analogos presentes nos programas de a¢do de diversos 6rgdos. Por um lado,
pode-se apontar que esta uniformizac¢do favoreceu a coordenagdo e articulagdo de a¢des que pouco
dialogavam entre si. Por outro lado, sugere-se que esta rapida difusdo estd, em maior ou menor grau,
associada ao status de moda que ganhou o referencial de APLs. A critica que se faz a este processo
¢ que teria ocorrido uma mudanga apenas de terminologias, com a manutengdo de antigas visdes sob
novas roupagens para garantir recursos publicos e espagos politicos. Uma interpretagdo mais acertada
poderia ser que ocorreu uma rapida adogao do termo APL nos documentos de politica, associado a um
esforco gradual e de médio prazo de redirecionamento ou adaptacio das agdes, buscando trazer para o
centro a perspectiva territorial e coletiva.

Uma critica corriqueira, relacionada ao esfor¢o de internalizagdo do referencial de APLs
nos programas de apoio, foi a de que a busca por consenso em torno do conceito, com a adogao de
defini¢des estreitas e rigidas, geraram um consideravel dispéndio de esforgos e de tempo. Muitas das
defini¢des adotadas, na verdade, representaram um esfor¢o de conciliagdo entre o referencial original
e a experiéncia de atua¢do acumulada por uma instituicdo ao longo de muitos anos. Neste sentido,
observou-se uma adogao flexivel do conceito de APLs, o qual passa a ser um dentre varios elementos
balizadores/norteadores das estratégias de atuacdo de diferentes instituicdes. Estratégias essas que
permanecem centradas no tradicional foco e missdo institucional de cada orgao.

A pratica das politicas com foco em APLs por parte de diferentes organizacdes no nivel federal,
estadual e municipal revela uma gama variada de critérios de selecao dos casos a serem apoiados. Estes
podem ser resumidos nos seguintes casos:

* Recorte por tipo/classe de atividade — as agdes de apoio tém se direcionado prioritaria-
mente pata segmentos da industria de transformacgao, com énfase em atividades consi-
deradas “tradicionais”. Também tém recebido destaque as atividades agro-industriais de
pequena escala;

*  Foco no setor — muitas experiéncias estaduais apontam para APLs que abrangem toda a
estrutura produtiva de um dado setor de atividade no estado. Isto constitui, de fato, uma
nova roupagem para a politica setorial sem base territorial especifica;

*  Recorte por unidades administrativas — observam-se recortes de APLs por municipios e
estados, favorecendo a ponta das cadeias produtivas e desarticulando estruturas produtivas;

e Caracterizagdo por critérios institucionais — diferentes instituicdes t€ém adotado critérios
mais condizentes com sua experiéncia de atuacdo, caracterizando como APLs os casos:
centrados em MPE, que ja alcangcaram um dado grau de desenvolvimento; ou que possuem
estruturas de governanga bem estabelecidas;

*  Recortes por objetivos de politica — de acordo com o objetivo e missdo de cada instituigao,
tem sido priorizados APLs que constituam um meio para: geracido de emprego e renda;
desenvolvimento local; inovacdo em areas intensivas em conhecimento;

Como resumo, aponta-se que a politica nacional de Arranjos Produtivos Locais tem priorizado
atividades tradicionais e intensivas em mao de obra, marcadas pela ampla presencga de micro e pequenas
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empresas ¢ empreendimentos informais em areas marginalizadas. As ag¢des tém assumido um carater,
em grande parte, compensatorio, abarcando com a politica para APLs tudo aquilo que ndo se beneficia
dos grandes projetos setoriais.

A parte as criticas feitas, pode-se apontar que a mobilizacdo institucional capitaneada pelo
GTP-APL promoveu uma maior articulacdo da acdo de diversas instituicdes e ofereceu uma opgao
estratégica de agdo politica para abarcar muitas atividades até entdo quase que completamente
marginalizadas. A acdo de muitas organizagdes ajudaram a superar um equivoco tradicional de que
haja uma dicotomia entre uma ag@o com foco em desenvolvimento local e gera¢do de emprego e renda,
de um lado, e uma ag¢ao voltada para o fomento da competitividade, de outro lado. Ganhos incrementais
de competitividade, através da difusdo de melhores praticas gerenciais, de atualizagdes tecnoldgicas e
de fortalecimento de sinergias produtivas e de inser¢do em mercados, tem marcado muitas das a¢des
implementadas, as quais t€ém experimentado graus variados de éxito.
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lll. MPE no contexto da politica econémica,
industrial e de inovagao no
segundo mandato Lula

A promocdo das MPE e dos Arranjos Produtivos Locais foi estabelecida como uma prioridade na
Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior — PITCE, langada em outubro de 2003. A PITCE
teve como principal meta o aumento da competitividade da industria brasileira, especialmente através
da inovagdo. Além das proposigdes mais gerais envolvendo todos os setores industriais, destacam-se
as agOes direcionadas a quatro setores considerados estratégicos: software, semicondutores, firmacos
e medicamentos e bens de capital. Embora o foco seja sobre estes setores estratégicos também sdo
promovidos os setores tradicionais, nos quais as micro e pequena empresa predominam',

O arcabougo institucional e a experiéncia acumulada pelas institui¢des referenciadas acima,
bem como as a¢des engendradas pela PITCE, constituem a base sobre a qual sdo delineadas as politicas
de apoio a micro e pequenas empresas no segundo mandato Lula. As agdes para MPE consolidam
sua posicdo como um elemento central no contexto mais amplo da politica econdmica, industrial e de
inovagdo do pais. Portanto, a andlise dos textos que sintetizam esta politica ajuda a contextualizar as
diretrizes da ac¢do focada nas MPE.

A analise neste item foca nos dois principais documentos de politica elaborados durante o
periodo, o Plano de Acdo Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo para o Desenvolvimento Nacional — PACTI
e a Politica de Desenvolvimento Produtivo — PDP. Em grande parte, estes documentos constituem
textos que resumem os diversos instrumentos ¢ iniciativas ja implementados pelas diversas instituigcdes
publicas e privadas e as metas de atuagdo ja tragadas por estas para o curto e médio prazo. Portanto, estes
documentos nio trazem, em seu conteido, uma proposta de criacdo ou redirecionamento da politica
nacional e sim representam a consolidacao de um processo de retomada da relevancia do estado enquanto
formulador de politicas estratégicas. Processo este que fora iniciado no primeiro mandato Lula.

15 A partir das propostas contidas neste projeto de politica, diversas iniciativas foram tomadas com o objetivo de

consolidagdo de um novo ambiente institucional para a promoc¢ao da industria brasileira. Destacam-se a institui¢ao
da Lei da Inovagdo, a criagdo de novas instituicdes de coordenagdo e articulagdo das politicas governamentais,
mudanga no foco estratégico no uso de recursos dos fundos setoriais e a implementagdo da Lei do Bem. Estas
iniciativas sdo discutidas abaixo na sessdo que trata dos atuais instrumentos de fomento a inovagao.
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Enquanto esforco de resumo e articulagdo das agdes e metas estratégias das diferentes
organizacdes publicas e privadas, a construcao do PACTI e da PDP se baseou fortemente na consulta
direta a estas organizagdes. Isto se reflete claramente ao longo dos diferentes temas abordados, nos quais
se observa um estreito alinhamento entre as propostas e a visao institucional das respectivas organizacdes
incumbidas daqueles temas e areas. E sob este prisma que se discute os documentos de politica a seguir.

A. Plano de Acao Ciéncia, Tecnologia e Inovagao para
o Desenvolvimento Nacional - PACTI

Em 2007, ao inicio da segunda administrag¢@o Lula, o governo federal langou o Plano de A¢do Ciéncia,
Tecnologia e Inovagao para o Desenvolvimento Nacional (PACTI 2007-2010). Este plano, cuja execugao
esta a cargo do Ministério de Ciéncia e Tecnologia, se propunha a ser parte integrante da Politica
Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior PITCE, e se articulava ao Plano de Aceleragdo do
Crescimento - PAC e aos Planos de Desenvolvimento da Educagédo, da Saude e da Agropecuaria. O
objetivo central era a ampliagdo da inovacdo nas empresas e a consolidacdo do sistema nacional de
C,T&I. As quatro prioridades estratégicas do plano contemplavam:

*  Expansao e consolidagdo do sistema nacional de C,T&I
*  Promocgdo da inovagdo tecnologica nas empresas

* PD&I em areas estratégicas

e C[T&l para o desenvolvimento social

Embora haja meng¢des as micro e pequenas empresas e aos Arranjos Produtivos Locais nas
agOes agrupadas sobre todas as quatro prioridades estratégicas, destacam-se as ac¢des relacionadas a
“Promogao da inovagdo tecnologica nas empresas”. A meta central para as a¢des agregadas sobre esta
prioridade era a ampliacdo da razdo entre gastos em P,D&I privado de 0,51% do PIB para 0,65% até
2010. O alcance de tal meta dependeria, segundo o documento da politica, de um fortalecimento do
sistema integrado de financiamento a investimentos em inovacao tecnologica e de forte ampliagdo de
recursos para financiamento e para capital de risco.

A prioridade estratégica “Promog¢do da inovag@o tecnoldgica nas empresas” propunha trés
grandes linhas acdo:

*  Apoio a Inovagdo Tecnoldgica nas Empresas
e Tecnologia para a Inovagdo nas Empresas
* Incentivos a Criagdo e Consolidacdo de Empresas Intensivas em Tecnologia

No que diz respeito a primeira linha de agdo, destacam-se os programas voltados ao apoio
financeiro as atividades de P, D & I e a insercdo de pesquisadores nas empresas. Dentre os mecanismos
de crédito destaca-se o programa Juro Zero e dentre as fontes de recurso ndo-reembolsavel a subvencao
econdmica. Também constam nesta primeira linha de atuacdo os programas voltados ao apoio a
cooperagdo entre empresas ¢ institutos cientificos e tecnoldgicos, com destaque para o Programa de
Cooperacdo para Micro e Pequenas Empresas, realizado em parceria com o SEBRAE. Um terceiro
programa diz respeito a capacitacdo de recursos humanos para a inovagdo, por via do Programa de
Capacitacdo Empresarial para Micro e Pequenas Empresas.

A segunda linha de acdo tem como proposta central a estruturagdo do Sistema Brasileiro de
Tecnologia — SIBRATEC, formado por um conjunto de entidades atuantes na promocao da inovagao e
na realizag@o de servigos tecnologicos e possui forte interface com as MPE inseridas em APLs.

A terceira linha de ag@o contempla a criacdo e consolidagdo de empresas intensivas em
tecnologia. Destacam-se o Programa Nacional de Apoio as Incubadoras de Empresas e aos Parques
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Tecnolégicos — PNI, o Programa Primeira Empresa Inovadora — PNI e o Programa Pro-Parques.
De forma relacionada, destacam-se as iniciativas de criacdo e ampliagdo da industria de capital
empreendedor (venture capital) através do programa INOVAR. Os diversos programas atualmente em
curso serdo detalhados abaixo no item que aborda o fomento a inovacgao.

Além das muitas agdes e programas associados a promocdo da inovagdo tecnologica nas
empresas, algumas propostas associadas ao fomento de P,D&I em areas estratégicas fazem referéncia
explicita ao papel importante das micro e pequenas empresas e dos Arranjos Produtivos Locais. Estes
figuram como focos estratégicos para o fomento de diversas areas como softwares, insumos para a
saude e o setor mineral.

Como serd discutido e maior detalhe abaixo, muitas das propostas ao acdes ja em curso,
resumidas no texto do PACTI, ddo uma énfase muito grande ao fomento de empresas inovadoras de base
tecnologica. Embora muito relevantes, estas dreas envolvem apenas uma pequena fra¢do do universo
de micro e pequenas empresas do pais. Esta énfase estd estreitamente associada a um entendimento do
processo de inovagdo que esta mais proximo de avangos na fronteira tecnologica em areas intensivas
em conhecimento. Exceto no caso de algumas agdes implementadas pelo SEBRAE, o amplo universo
de micro e pequenas empresas nos mais variados segmentos produtivos ¢ menos privilegiado. Neste
sentido, aponta-se para a importancia de que os instrumentos de fomento a inovagao reflitam uma visdo
da inovacdo que perpassa toda a economia.

B. Politica de Desenvolvimento Produtivo — PDP

A PDP foi lancada em maio de 2008 e tinha como principal meta aprofundar as iniciativas presentes
na PITCE e estabelecer condi¢des para a continuidade do ciclo de expansdo econdmica que se iniciara
em 2005. O pano propunha uma articulacdo com as demais politicas publicas em curso como o PACTI,
0 PDE e o PAC™.

Partindo de um cenario amplamente favoravel, marcado por contas externas equilibradas e
nivel elevado de reservas internacionais, baixa inflagdo, mercados de crédito e de capitais em expansao,
reducdo do desemprego e crescimento da massa real de salarios e reducao das desigualdades sociais e
regionais, os desafios futuros foram resumidos em quatro pontos:

e Ampliar a capacidade de oferta — tal desafio tinha como pano de fundo uma tendéncia
de répida expansao da demanda, principalmente pela via da incorporagdo de pessoas das
classes mais baixas no mercado consumidor;

*  Preservar a robustez do Balango de Pagamentos — importancia de evitar o surgimento
de restricdes externas ao crescimento, principalmente via a balanca comercial, dada a
tendéncia de crescimento das importagdes;

*  Elevar a capacidade de inovagao das empresas brasileiras — desde a formulac¢do da PITCE,
passando pelas diversas iniciativas do PACTI, observa-se uma crescente percepg¢ao na esfera
das politicas da importancia da capacidade inovativa para a competitividade sustentada;

*  Fortalecer as MPE — as empresas de micro e pequeno porte ganham um papel de destaque,
tendo em vista seu papel central para a geracdo de emprego e renda e seu potencial para a
promogao do desenvolvimento regional e local.

16 A Politica Industrial, Tecnologica e de Comércio Exterior Politica - PITCE foi complementada pelo Programa

de Aceleragdao do Crescimento - PAC, lancado pelo presidente Lula em 2008. O PAC previu um or¢amento de
R$ 503,9 bilhdes até 2010, para serem investidos na construgéo e reparacdo de estradas, aeroportos e portos, obras
de saneamento, habitagdo, transporte, energia e recursos hidricos, entre outros.
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A partir destes grandes desafios, a PDP estabelece quatro macrometas, que se propdem a resumir
as metas especificas relacionadas a cada programa. Nesta perspectiva, a macrometa relacionada ao
desafio de fortalecer as MPE era o de ampliar o nimero e empresas exportadoras. Tal meta representaria
uma espécie de indicador sintese do ganho de competitividade das MPE brasileiras. Tal op¢do parte do
pressuposto de que, quando as MPE se habilitam a competir no mercado externo, muitas se engajam
em atividades inovativas para conquistar mercados e se espera aumentos do faturamento, da geragdo de
emprego e do indice de formalizag¢do. O que ndo se considerou € que muitos destes processos virtuosos
podem acontecer sem que as MPE ampliem sua atuagdo no mercado externo.

A opcdo do indicador de ampliagdo das exportacdes como macrometa relacionada as micro e
pequenas empresas faz pouco sentido. A énfase na inser¢do externa e na constitui¢do de mecanismos
para fomentar tal processo ¢, essencialmente, equivocada. Como argumentado por Teixeira (2010),
considerando que apenas cerca de 0,5% das micro e pequenas empresas tinham acesso, em 2006, ao
mercado externo, as medidas com este fim tenderiam a mobilizar uma parcela infima das empresas de
menor porte. De fato, conforme pode ser verificado no Quadro 4, o nimero de MPE exportadoras tem
caido ao longo do periodo recente de crescimento econdmico. Sua participagdo no valor exportado caiu
de 1,65% em 2008 para 1,26% em 2009. A crescente demanda interna e a valorizacao do Real frente ao
Dolar t€ém contribuido para este processo.

QUADRO 8
SINTESE DA POLITICA DE DESENVOLVIMENTO PRODUTIVO

Objetivo central da politica Dar sustentabilidade ao atual ciclo de expansao

Desafios Ampliar capacidade Preservar robustezdo  Elevar capacidade de ~ Fortalecer MPE
de oferta Balango de Pagamentos inovagao

Metas Macrometas 2010
Aumento da Taxa de Ampliacdo da Elevagao do gasto Ampliagao do nimero
investimento participacao das privado em P&D de MPE exportadoras

(Investimento/PIB) exportagdes Brasileiras (P&D privado/PIB)
no comércio mundial

Posi¢ao 2007: 17,6% Posigao 2007: 1,18% Posi¢ao 2005: 0,51% Posi¢@o 2006: 11.792
Meta 2010: 21% Meta 2010: 1,25% Meta 2010: 0,65% emp.
Variacdo anual: 11,3%  Variacdo anual: 9,1% Variacdo anual: 9,8% Meta 2010: aumento 10%

Metas por programas especificos

Politicas em 3 niveis 1. Agdes Sistémicas: focadas em fatores geradores de externalidades positivas para o conjunto da
estrutura produtiva

2. Programas Estruturantes para sistemas produtivos: orientados por objetivos estratégicos tendo por
referéncia a diversidade da estrutura produtiva doméstica

Programas mobilizadores em Programas para consolidare  Programas para fortalecer a
areas estratégicas expandir a lideranga competitividade

3. Destaques Estratégicos: temas de politica publica escolhidos deliberadamente em razdo da sua
importancia para o desenvolvimento produtivo do Pais no longo prazo

MPE Exportagdes Integrac@o Produtiva da
América Latina e Caribe,
com foco no Mercosul

Regionalizagdo Produgdo Sustentavel Integragido com a Africa

Fonte: MDIC (http://www.mdic.gov.br/pdp/index.php/sitio/conteudo/index/6).
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A partir das metas gerais da PDP, as propostas de politicas foram organizadas em trés niveis:
(1) as acdes sistémicas focavam os fatores geradores de externalidades positivas para o conjunto da
estrutura produtiva; (ii) os programas estruturantes para sistemas produtivos, organizando os sistemas
produtivos em trés grandes grupos, de acordo com o seu grau de desenvolvimento e foco estratégico; e
(iii) os destaques estratégicos, temas especificos que merecem destaque no plano.

Um destaque estratégico da PDP diz respeito especificamente as micro ¢ pequenas empresas,
estando sua gestdo sob responsabilidade do MDIC e do SEBRAE. Como dito, este destaque esta
relacionado a percepcdo da importadncia das MPE para difundir os efeitos positivos da fase de
crescimento econdmico e para dar continuidade a este. Portanto, colocam-se os objetivos de promover
a sustentabilidade das MPE, de ampliar sua participacdo na geracdo de emprego, renda e produtos

inovativos e de promover atividades coletivas.

As metas elencadas neste destaque estratégico sdo mais abrangentes e aderentes a realidade
das micro e pequenas empresas do que aquela estabelecida como uma macrometa de toda a PDP
(maior inser¢do das MPE no mercado internacional). Além do incremento de 10% do nimero de MPE
exportadoras, coloca-se a meta de elevagdo da propor¢ao de MPE industriais inovadoras para 35% ¢ de
manutengdo da taxa de criacdo liquida de empresas com até 19 empregados em 5,2%.

Os desafios, as diretrizes e as medidas focadas nas MPE sdo apresentados no quadro abaixo.
As medidas concretas propostas, relacionadas ao desafio de aumento da participagdo de MPE nos
mercados interno e externo, dizem respeito, exclusivamente, a promoc¢ao da exportacdo. Observa-se,
portanto, que aquilo que se propunha a ser um indicador sintese da competitividade de MPE acaba por
constituir um fim em si mesmo. Nao sdo contempladas medidas concretas —e sim apenas diretrizes
amplas— relacionadas a participacdo das MPE no mercado interno, o que reflete muito melhor a
competitividade do conjunto destas empresas. As agdes que podem fomentar uma participacdo mais
significativa no mercado interno sdo aquelas elencadas sob outros topicos, como aquelas relacionadas
a um sistema de garantias de crédito e a capacitagdo gerencial e inovativa.

Muitas medidas estdo diretamente relacionadas a principal bandeira no periodo, a Lei
Geral de MPE. Estabelecem-se perspectivas concretas para regulamentar partes da lei que visam a
desburocratizagdo, a formalizagdo e 0 acesso a mecanismos de fomento diversos. Dentre as medidas
propostas figura a instalagdo, em parceria com estados, de Foruns Regionais de MPE. Por outro lado,
¢ interessante verificar que nao consta nenhuma diretriz ou proposta concreta relacionadas ao desafio
de incentivar o associativismo e o cooperativismo local e regional. Sugere-se uma dificuldade de se
perceber as diferengas entre os dois conceitos ¢ a falta de clareza dos formuladores do texto quanto ao
que se objetiva.

As medidas relacionadas ao ultimo desafio refletem, em boa parte, as iniciativas ja em curso
e que se encontravam detalhadas, em parte, na PITCE e, em maior detalhe, no PACTI. Destacam-
se as iniciativas relacionadas a incubadoras, parques tecnoldgicos, capital empreendedor e extensao
tecnologica. As acdes concretas relacionadas a estes temas sdo discutidas no item abaixo sobre o
fomento a inovagao.

As micro, pequenas ¢ médias empresas também recebem destaque em diversas propostas
relacionadas aos programas estruturantes para sistemas produtivos. No escopo dos sistemas produtivos
incluidos nos programas para consolidar e expandir a lideranca, destacam-se as propostas de ac¢des
voltadas ao fortalecimento das MPE na area das tecnologias da informag¢@o e comunicagdo, por meio
de iniciativas incubadoras e capital empreendedor.
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QUADRO 9

DESAFIOS, DIRETRIZES E MEDIDAS FOCADAS EM MPE NA PDP

Desafios

Diretrizes para construgdo de medidas

Medidas

Aumentar a participagdo
das MPE nos mercados
interno e externo

Regulamentar Lei Geral
de MPE

Incentivar associativismo
e cooperativismo local e
regional

Ampliar capacidade de
inovagdo e melhorar
gestdo das MPE

» Ampliar participa¢do de MPE em pregdes e
licitagdes publicas (nivel federal, estadual e
municipal)

Promover iniciativas para ampliar acesso
ao crédito e expandir financiamento para
implantagdo, expansdo, modernizagao e
aquisi¢do de equipamentos

Expandir o apoio a cooperativas de crédito
produtivo

Implantar programas de internacionalizagdo
de MPE

Incentivar Estados e Municipios a regulamentar
capitulos da Lei, sob sua responsabilidade

Promover programas de Extensao Industrial
Exportadora (PEIEx).Objetivo: Incrementar

a competitividade e promover a cultura
exportadora empresarial e estrutural em
Arranjos Produtivos Locais selecionados

* Fortalecer novos ambientes de inovagao
(parques tecnologicos, incubadoras, redes etc.)

 Extensdo do Fundo de Garantia a Exportacao
(FGE) a micro, pequenas e médias empresas
com exportacdo anual de até US$ 1 milhao

* Regulamentagdo dos consoércios de exportagao,
conforme previsto na Lei Geral de Micro e
Pequenas empresas: 2008

» Regulamentagdo do Sistema Nacional de
Garantias de Crédito: 2009

Instala¢do, em parceria com Estados, de Foruns
Regionais de MPE:

- 2008: 5 Foruns

- 2009: 7 Foruns

Capitalizagdo de empresas inovadoras via
fundos ou investimento de risco. Metas:
- Aumentar em 40% o nimero de empresas
investidas por meio de fundos
- Aumentar em 30% o volume atual (R$ 16
bilhdes) de capital comprometido em fundos
* Formacao de gestores de propriedade
intelectual. Meta: duplicar, até 2010,
quantitativo atual de 1800 gestores treinados
Difusdo da Informacao Tecnologica. Meta:
aumentar em 30% o nimero de consultas
realizadas até 2010

Fonte: MDIC (http:/www.mdic.gov.br//portalmdic/arquivos/dwnl_1213987541.pdf).

No grupo dos sistemas englobados pelos programas para fortalecer a competitividade observa-
se uma recorrente referéncia as empresas de micro, pequeno e médio porte. Estas sdo destacadas nos
casos da industria téxtil e de confecgdes, de couro, calcados e artefatos, de madeira ¢ moveis e do
sistema agroindustrial. As propostas sdo recorrentes para os diferentes segmentos e abordam, de forma
vaga, os principais desafios enfrentados pelas micro, pequenas e médias empresas:

*  cooperacao

e associagdo em redes e Arranjos Produtivos Locais

*  criagdo de marcas fortes e de redes de franquias

*  capacitagdo gerencial e operacional, e de qualidade e produtividade

*  capacitagdo em tecnologia industrial basica, design e difusdo de normas técnicas

* insercdo internacional de MPE e cooperativas

Além de agdes voltadas para estes sistemas produtivos em destaque, a PDP possui medidas
e instrumentos voltados a diversos segmentos da industria. Entre estas medidas e instrumentos
horizontais estdo alguns beneficios fiscais e reducdo de taxas como, por exemplo, a redu¢ao dos custos

34



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Politicas de apoio a micro e pequenas empresas no Brasil: ...

de investimentos para financiamento do BNDES (spread bancérios), a reducao do prazo de apropriagio
da contribuicdo para o Programa de Integracdo Social (PIS) e da Contribuigdo para o Financiamento
da Seguridade Social (COFINS) e depreciacdo contabil acelerada para maquinas e equipamentos
(Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido — CSLL).

1. Os APLs e as MPE

Os APLs nao figuram na PDP como uma meta especifica, o que faria pouco sentido, uma vez que os APLs,
como sugere a propria defini¢do, constituem uma forma de analisar e atuar sobre diversas estruturas
produtivas. Em consonancia com tal perspectiva, a no¢do de APLs assume um papel de instrumental
e auxiliar a diversas iniciativas com focos variados. Estes focos variados guardam certa relagdo com a
operacionalizagdo dada ao conceito de APLs ao longo dos tltimos anos por parte de diversas organizagdes.

Como foi discutido acima, o protagonismo do SEBRAE no emprego do referencial de APLs
para construir iniciativas de apoio coletivas para micro e pequenas empresas levou a uma forte
associagdo deste referencial com as empresas de menor porte. No que se observa uma tendéncia do
SEBRAE nacional de substituir, em seus documentos e sistema de gestao de projetos, o termo Arranjos
Produtivos Locais pelo apoio ao desenvolvimento territorial e a projetos coletivos, igual tendéncia se
observa na construgdo das metas e agdes para aquele conjunto de empresas para o qual o SEBRAE foi
o principal consultor no processo de elaboragao da PDP.

Todavia, ndo ¢ correto afirmar que o SEBRAE esteja desmobilizando suas iniciativas focadas
em um conjunto de agentes produtivos e organizagdes diversas em um dado territorio"”. O que se observa
¢ uma tendéncia de concorréncia de terminologias similares, a partir da interlocu¢do do SEBRAE com
diversas organizagdes de pesquisa e consultoria e instancias politicas. Observa-se uma dificuldade em
se estabelecer a distingdo exata entre APLs, clusters, polos e distritos industriais, principalmente em
um contexto onde a acdo concreta do SEBRAE acaba, de qualquer forma, seguindo os parametros e
entendimentos proprios, resultantes do aprendizado institucional da propria organizagdo. Neste sentido
a acdo do SEBRAE nao tem sido nem uma politica de APLs e nem uma politica de clusters; tem sido
uma politica do SEBRAE com um foco coletivo e territorialmente definido. E este tipo de agdo tende a
ser fortalecida dentro da instituigao.

Observa-se, no abandono do termo APL nao um abandono da politica com este tipo de foco
e sim uma op¢ao por ndo eleger um unico referencial valido. Assim, a organizagdo se desprende de
terminologias que poderiam acabar por restringir seu espaco de manobra'®. Tal risco se associa, por
exemplo, as metodologias precisas e padronizadas que muitas vezes acompanham estes referenciais,
como pode ser verificado, por exemplo, no referencial de clusters adotada em alguns estados.

Por outro lado, as inimeras iniciativas relacionadas a promogao de APLs ao longo dos ultimos
anos ganharam materialidade concreta, tendo contribuido para mobilizar atividades em diversos
segmentos. A existéncia de diversas agdes baseadas neste referencial e de institucionalidades concretas
que foram construidas em diversos territorios locais se espelha na menc¢do dos APLs, na PDP, como
instancias/meios de atuagdo para alcancar objetivos diversos dos programas estruturantes. Dentre os
sistemas produtivos, para os quais os arranjos produtivos locais representam importante instancia de

7~ A permanéncia da importancia central de uma perspectiva coletiva ¢ local de atuagdo do SEBRAE e outras

organizagdes pode ser verificado no proprio destaque estratégico da PDP que trata das MPE. Um dos itens que
resume o cenario atual aponta, justamente, que “aglomeragdes produtivas de MPE sdo um fendmeno emergente
em todo pais”. Com “fenémeno emergente” quer se dizer que cada vez mais organizagdes tém focado sua a¢do em
aglomeragdes produtivas. Desta percepgao resulta também um dos objetivos centrais da politica para MPE, qual
seja a promogao de atividades coletivas.

Isto fica ainda mais claro, considerando que ha uma instancia politica especificamente dedicada aos APLs, o grupo
de trabalho permanente do MDIC. A referéncia dos APLs como eixo central do apoio as MPE, deixaria a atuagao
do SEBRAE atrelada a uma politica a cargo de outro 6rgao.
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atuacdo, figuram alguns considerados intensivos em conhecimento (industria aeronautica), de grande
escala (industria naval) e tradicionais (té€xtil e de confecgdes; couro, calgcados e artefatos; madeira e
moveis; sistema agro-industrial; sistema de higiene pessoal, perfumaria e cosméticos).

Estes sistemas produtivos caracterizados como tradicionais sdo justamente aqueles onde
ocorre uma forte predominéncia de micro e pequenas empresas. Observa-se, portanto, desdobramentos
concretos da énfase dada pelo SEBRAE nacional aos APLs e da continuidade das a¢des focadas em
APLs em diversos unidades estaduais deste 6rgdo. Os sistemas produtivos tradicionais constituem
também aqueles com presenca mais difusa por todo o territério nacional, inclusive em regides menos
dinamicas. Identifica-se aqui uma outra forma de operacionaliza¢do do conceito de APLs que se espelha
na construgao da PDP. Como discutido acima, em diversas iniciativas, tanto no nivel federal, quanto no
estadual, observou-se a tendéncia de englobar na politica para APLs aquelas atividades e territorios que
ficavam de fora dos grandes projetos setoriais e estruturantes. Portanto, o que, por um lado, pode ser
caracterizado como uma politica compensatoria, por outro lado, pode revelar um rico ponto de partida
para a promogdo da desconcentracdo da atividade produtiva.

Nesta perspectiva, o destaque estratégico “regionalizagdo” da PDP enfatiza o papel dos arranjos
produtivos locais como um instrumento central para se alcancar os objetivos de aproveitar capacidades
e potencialidades regionais e de promover atividades produtivas no entorno de projetos industriais e de
infra-estrutura e em areas marginalizadas. Tais objetivos partiam do diagnoéstico de baixa integracao
da politica nacional (até entdo a PITCE) com os planos e iniciativas de desenvolvimento estaduais/
regionais, destacando uma apropriagdo muito baixa de empresas das regides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste dos incentivos e instrumentos existentes.

As metas propostas eram:
e Estruturar 15 nucleos regionais (Rede Nacional de Agentes de Politica Industrial - RENAPI)

e Construir 5 Planos de Desenvolvimento Produtivos em APLs por Estado: 8 Estados em
2008; 10 Estados em 2009; 9 Estados em 2010.

Destacam-se as medidas relacionadas ao desafio de promocdo do associativismo e
cooperativismo. E neste contexto que a PDP faz referéncia a Politica Nacional de Arranjos Produtivos
Locais, a qual engloba a atuacdo GTP-APL/MDIC e dos ntcleos estaduais de APLs. O local na PDP no
qual ¢ mencionado o GTP-APL traz implicito a percep¢do de que sua atuagdo tenha se limitado a uma
instancia de mobilizac¢do de iniciativas a cargo de ministérios especificos e dos nucleos estaduais de
APLs. Como discutido acima, o baixo nivel hierarquico em que foi constituido o GTP-APL dentro do
MDIC tem dificultado a implementacao de um leque maior de agdes.

2. A regionalizacao e a atuagao do BNDES

Com igual importancia figura a atuagdo do BNDES e bancos regionais em grandes projetos de infra-
estrutura, com destaque para as obras do Plano de Aceleracdo do Crescimento - PAC. Um desafio
especifico do destaque estratégico “regionalizacdo” diz respeito a promocao de atividades produtivas
no entorno de projetos industriais e de infra-estrutura e em areas marginalizadas.

Conforme citado acima, em 2007, foi criada a Secretaria de Arranjos Produtivos e Inovativos
e Desenvolvimento Regional — SAR, vinculada diretamente a Presidéncia do BNDES, e foi instituido
o Comité de Arranjos Produtivos, Desenvolvimento Regional e Meio Ambiente (CARIMA). A criagdo
da SAR como secretaria vinculada diretamente a presidéncia do banco espelha a prioridade politica de
promover a reducdo das desigualdades inter-regionais”, intra-regionais e sociais do pais.

1 Uma prioridade ¢ promover uma desconcentracdo dos desembolsos do banco, dado que, na época, mais de 80% se

direcionavam as regides Sul e Sudeste.
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Para fornecer subsidios concretos para a formulagdo e aperfeicoamento das politicas para
APLs no Brasil, o BNDES promoveu, em 2009, uma ampla pesquisa de mapeamento de politicas
estaduais de apoio a APL. A pesquisa buscou consolidar os conhecimentos sobre os APLs em
22 estados brasileiros, analisar o balango de pagamentos em bens e servigos de cada estado e avaliar
as politicas de apoio existentes.

Como linhas estratégicas para atingir objetivos estabelecidos pelo BNDES figuram (Lemos, 2009):

0 apoio a empreendimentos estruturantes e seus entornos, principalmente nas regides
Norte e Nordeste - contribuir para a mitigacdo dos impactos negativos e contribui¢ao
para a irradiagdo e enraizamento do desenvolvimento no entorno dos grandes projetos
estruturantes. Destaca-se atuacdo junto aos projetos em Suape (PE); Pecém (CE); Estreito
(TO e MA); Madeira (RO); Maraba (PA); e as ferrovias Transnordestina e Norte-Sul. A
atuacdo tem se centrado nos seguintes dimensdes:

- Fortalecimento institucional: apoio ao planejamento territorial e socioambiental,
gestdo fiscal, administrativa e operacional;

- Desenvolvimento produtivo: mobilizacdo de investimentos, apoio a capacitacio e a
infra-estrutura produtiva e inovativa para empreendedores, empresas e APLs;

- Desenvolvimento urbano, ambiental e social: apoio a saneamento, urbanizagao, saude,
educacdo, mobilidade, cultura e patrimonio histdrico;

0 apoio a planos estaduais que enfatizem o desenvolvimento integrado de areas
marginalizadas - apoio a propostas de desenvolvimento inclusivo e sustentavel, fortalecendo
desde os APLs e a infra-estrutura até a gestao publica;

0 apoio a programas federais e estaduais a conjuntos de iniciativas produtivas de menor
porte e a projetos coletivos de baixa renda — destacam-se a¢des relacionadas aos programas
Territorios da Cidadania (Casa Civil e MDA); Plano de Desenvolvimento Sustentavel
da Area de Influéncia do Sio Francisco (Casa Civil e MI); Desenvolvimento Regional
Sustentavel (BB); Nucleos de artesanato de tradi¢do (MinC); e Plano de Desenvolvimento
do Meio-Norte (MI).
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IV. Mecanismos e programas de fomento
a producao e a inovacao

Este item aprofunda a discussdo sobre o conjunto de iniciativas e programas de apoio e fomento que
tem como foco o financiamento de capital de giro e dos investimentos, além de discutir o conjunto
de iniciativas de fomento a inovagédo e cria¢do/fortalecimento de micro e pequenas empresas de base
tecnologica. Sdo recuperadas e avaliadas diversas iniciativas e programas citados acima. A discussdo
detalhada destas iniciativas permite avangar no entendimento de como a politica industrial e de ciéncia,
tecnologia e inovacdo —estruturadas através do PACTI e da PDP— tem impactado sobre as micro e
pequenas empresas. De forma geral, observam-se importantes avancos, com iniciativas que caminham
em uma direc¢do correta, mas que precisam ser ampliadas, de forma a se mobilizar o conjunto das micro
e pequenas empresas brasileiras. Especialmente no que se refere ao fomento a inovagao, os primeiros
passos estdo sendo dados para se avancar para além de um entendimento da inovagao circunscrito a
tecnologias de ponta em segmentos intensivos em conhecimento.

A. Programas de Financiamento

Esta se¢do aborda quatro temas: 1) a experiéncia brasileira de financiamento das micro e pequenas
empresas na década de 1990, 2) uma breve discussdo sobre a experiéncia do BNDES e outros bancos
publicos, 3) um exame dos operadores de microcrédito no pais e, 4) uma avaliagdo dos avangos e desafios.

Esta visdo geral das politicas e instrumentos para o financiamento das MPE é importante
porque o sistema bancario brasileiro tem desenvolvido uma interessante variedade de instrumentos
de apoio. Esta experiéncia, embora ndo suficiente para atender toda a demanda de financiamento,
tem ligdes interessantes para outros paises em desenvolvimento que visam promover essas empresas,
especialmente no que diz respeito ao coletivo das empresas.

1. Financiamento a MPE nos anos 1990

Na década de 1990, haviam diversas linhas de crédito tradicionais, para o financiamento da producao,
capital de giro, equipamentos, exportagdes e desenvolvimento de capacidades tecnoldgicas, estavam
disponiveis na carteira dos bancos publicos e agéncias de desenvolvimento. Estas, pelo menos em tese,
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podiam ser utilizadas por MPE. No entanto, dois obstaculos importantes contribuiram para o relativo
fracasso dos programas de financiamento de empresas deste porte. O primeiro ¢é a tradicional dificuldade
enfrentada por micro e pequenas empresas para se adequarem aos requerimentos estabelecidos para a
concessdo de crédito, os quais foram concebidos com foco em grandes empresas.

Um segundo obstaculo se refere ao claro conflito entre a logica comercial e politica inerente as
atividades desenvolvidas pelos bancos publicos. Mesmo que houvesse uma crescente exigéncia de que
os bancos de desenvolvimento investissem recursos publicos em MPE, esses bancos, devido as suas
caracteristicas especificas e ao contexto em que estdo inseridas, enfrentavam muitas dificuldades para
lidar com as micro e pequenas empresas.

Um exemplo importante ¢ o BNDES, que tradicionalmente tem investido no financiamento de
projetos com grandes impactos economicos. Embora o banco nao tenha priorizado o desenvolvimento
de linhas de crédito para as pequenas empresas, programas especificos para essas empresas ja eram
oferecidos nos anos 1960. Os recursos sdo disponibilizados através de uma rede de agentes financeiros
credenciados. Na década de 1990, novas linhas de crédito foram implementadas para atender a
demanda das MPE. No entanto, os resultados ndo foram significativos (Lastres, Arroio e Lemos, 2002).
A disponibilidade de maior volume de recursos e novas linhas de crédito ndo foram suficientes para
garantir uma maior utiliza¢ao por parte das empresas de micro e pequeno porte, devido, principalmente,
ao modelo de operacionalizag@o do créditos.

Outros bancos federais também ofereceram linhas de crédito para as MPE, com foco no
desenvolvimento regional e local, sobretudo nas regides menos favorecidas. Além das linhas de crédito
tradicionais, direcionados a pequenos produtores, formais e informais, também foram implementados
programas de microcrédito e de geracdo de renda, especificos para pequenos produtores informais
operando dentro de uma estrutura familiar. Mesmo assim, observa-se que as MPE enfrentavam grandes
dificuldades para cumprir com os pré-requisitos para o acesso aos sistemas de crédito, incluindo as
diversas fases burocraticas que eram necessarias para processar o pedido, as garantias exigidas e as
elevadas taxas de juros.

Além disso, os bancos de desenvolvimento tém enfrentado muitas dificuldades em adaptar
seus processos operacionais, tradicionalmente focados no atendimento de grandes empresa.

Em suma, entre as muitas razdes para a insuficiéncia das iniciativas implementadas no
Brasil na década de 1990, destacam-se os seguintes: (i) as dificuldades na convergéncia das politicas
macroecondmicas e microeconomicas; (ii) a inadequacdo dos instrumentos utilizados para promover
pequenas empresas, maiormente inspirados em instrumentos e pré-requisitos proprios a grandes
empresas, e (iii) a falta de pratica, por parte da maioria dos agentes financeiros, para lidar com as micro
e pequenas empresas e atividades coletivas.

A partir de 2003, o tratamento privilegiado das MPE e a melhora do acesso ao crédito se
tornaram prioridades politicas, estabelecidas no PPA 2004-2007. Um desdobramento disto ¢ a
participagdo das principais institui¢des bancarias, publicas e privadas, no GTP-APL e a implementagdo
de linhas de crédito especificas para financiar empresas em APLs. Estas iniciativas partem do crescente
reconhecimento de que o financiamento das micro e pequenas empresas em APLs representa melhores
oportunidades e menos riscos. No que se segue sdo discutidas as principais instituicdes e mecanismos
de financiamento implementados ao longo da administracdo Lula.

2. Os bancos publicos

O BNDES ¢ o maior banco do Brasil com um volume de desembolso superior a de muitos organismos
multilaterais. Em 2009 este teve um desembolso recorde de US$ 70 bilhdes (Coutinho, 2009).
Desde 2003, o banco tem buscado alargar progressivamente seu escopo de atuacdo, dando énfase ao
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financiamento dos esfor¢os de desenvolvimento das micro e pequenas empresas. Ressalta-se, mais
uma vez, que as faixas de faturamento bruto anual utilizadas pelo banco para determinar o porte das
empresas sdo sensivelmente diferentes daquelas validas para o SIMPLES Nacional (ver segdo 1.1).

As operacgdes de financiamento das MPE sdo realizadas através do intermédio de agentes
financeiros credenciados, que sdo responsaveis pela analise, estabelecimento de garantias e aprovacgao
do crédito. Os principais agentes credenciados sdo bancos comerciais que possuem uma ampla e
“capilarizada” rede de agéncias, além de instituigdes vinculadas a industria automobilistica?®. Assim,
0s micro e pequenos empresarios recorrem aquelas agéncias locais nas quais ja sdo cadastrados e/ou
possuem um historico de relacionamento bancario.

O Cartao BNDES ¢ um instrumento inovador criado em 2003, que esta sendo cada vez mais
adotado pelas MPE. O cartao oferece um crédito automatico pré-aprovado para financiar investimentos
produtivos das empresas, com uma taxa de juro mensal de cerca de 1%. Mais de 120 mil itens podem
ser adquiridos através do Cartao BNDES e estes sdo fornecidos pelos 18 mil fornecedores que sdo
certificados pelo BNDES. Os itens incluem maquinas, veiculos e pecas, produtos de informatica e
software, equipamentos e material de construgdo, que tenham fabricagdo total ou parcial no Brasil. Em
2009 foi introduzida uma interessante inovagdo no Cartdo BNDES, estabelecendo a possibilidade de
financiar a aquisi¢do de transferéncia de tecnologia, de servigos técnicos especializados em eficiéncia
energética e impacto ambiental, design, prototipagem, resposta técnica de alta complexidade, avaliagio
da qualidade de produto e processo de software. No primeiro ano de funcionamento, 79 prestadores de
servigos de inovagao foram certificados e 62 operagdes de financiamento a inovacao foram realizadas
(BNDES, 2009).

O limite de gastos por Cartdo era de R$ 500 mil e foi expandido, em 2010, para R$ 1 milhdo.
Todas as operacdes sdo realizadas através do Portal do BNDES, desde a solicitagdo do cartdo, o calculo
simulado do valor das prestagdes, até a aquisicao dos produtos e servigos. As aquisi¢des podem ser
financiadas em 12 até 48 prestagdes mensais, fixas e iguais. Apesar da crise financeira, o BNDES
desembolsou, em 2009, cerca de R$ 2,48 bilhdes para portadores de cartdo, um aumento de 193% com
relagdo a 2008. No ano de 2010 verificou-se um novo incremento dos valores desembolsados, atingindo
R$ 4,3 bilhdes. Um total de 230 mil empresas sdo titulares de um cartdo BNDES, 97% pertencem a
micro e pequenas empresas ¢ 3% a empresas de médio porte?'.

Um problema inerente ao Cartdo BNDES que este contribui, potencialmente, para uma
desarticulacdo de cadeias produtivas locais. A grande maioria dos fornecedores de maquinas e
equipamentos cadastrados no sistema estd localizada nos centros mais dindmicos do sul e sudeste.
Considerando a infra-estrutura de servigos tecnologicos que agora podem ser contratados, esta é
ainda mais concentrada. Portanto, ao inviabilizar que a demanda se direcione para fornecedores
locais, por ndo serem habilitados / cadastrados, os recursos ndo circulam na localidade ou regido,
dinamizando suas atividades produtivas. Portanto, este instrumento pode atuar na contramao das
diretrizes gerais de governo e de atuacdo do BNDES, qual seja a redu¢do das desigualdades inter-
regionais e intra-regionais.

20 Segundo dados disponibilizados pelo BNDES, o principal agente repassador para micro, pequenas e médias

empresas ¢ o Banco Bradesco, com uma participagao de 21,8% do valor total liberado para estas empresas em 2010.
Outros agentes privados de expressdo sao o Itau (15,2% dos recursos), Volks BM (7,1%), Mercedes BM (4,9%),
Santander (4,8%) e Safra (4,2%). O principal agente ptblico é o Banco do Brasil, com o segundo maior volume
de liberagdes (16,9% do total). Os demais agentes publicos apresentam uma participagdo mais baixa, mas pode-se
destacar a Caixa Economica Federal e o Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul.

Uma detalhada cartilha, orientando micro, pequenas ¢ médias empresas sobre o uso do Cartdo BNDES, foi
elaborada pela Confederagdo Nacional da Industria (2009).
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O maior volume de desembolsos direcionados as MPMEs, conforme classificacdo adotada
pelo préprio banco, tem se dado pelo Fundo de Financiamento para Aquisicio de Maquinas e
Equipamentos (FINAME). Este constitui um dos instrumentos mais tradicionais e consolidados de
financiamento de bens de capital, tendo desempenhado um importante papel para o investimento em
capacidade produtiva na industria brasileira desde a década de 1960. Cerca de 65% dos desembolsos
do banco para micro, pequenas e médias empresas se deram por este instrumento. Dado que ndo se
encontram disponiveis estatisticas detalhadas de desembolso através deste instrumento para diferentes
portes de empresas, fica dificil avaliar até que ponto este mecanismo se adequa as necessidades de micro
empresas e empresa de pequeno porte. Supde-se, que, dado o custo de crédito relativamente maior ¢ a
auséncia de limites de valor a ser financiado, este instrumento seja utilizado, maiormente, por empresas
consideradas pelo banco como de médio porte (além, ¢ claro, das grandes empresas), enquanto que
o Cartdo BNDES, destinado ao mesmo tipo de investimento, tem sido empregado, maiormente, por
micro e pequenos empreendimentos.

Outra importante acdo do banco tem sido o programa de Microcrédito. Este programa,
instituido em 1996, tem como objetivo promover a economia popular por meio da oferta de recursos
para o microcrédito produtivo direcionado ao microempreendedor formal ou informal. O programa
¢ voltado pessoas fisicas e juridicas em atividades produtivas de pequeno porte. Os recursos
desembolsados pelo banco sdo repassados através da rede de agentes de microcrédito credenciados nas
mais diversas localidades. Os desembolsos do banco com o programa de microcrédito tém apresentado
alguma oscilagdo nos ultimos anos. Apos um valor de R$ 23,4 milhdes em 2008 e de RS 19,5 milhdes
em 2009, observou-se um significativo crescimento em 2010, com um total de R$ 58,1 milhdes. A
experiéncia recente de microcrédito no Brasil ¢ discutida no proximo item.

O quadro abaixo resume as diversas iniciativas e linhas do BNDES direcionadas as micro,
pequenas e médias empresas ou direcionadas a todos os portes de empresa, mas das quais as MPE
potencialmente se beneficiam. O banco também criou algumas linhas de financiamento a atividades
inovativas. Estas ndo sdo referenciadas aqui, uma vez que sdo discutidas na proxima secao.

Uma iniciativa que merece destaque ¢ a criacdo, em 2009, do Fundo Garantidor para
Investimentos (FGI) para micro e pequenas empresas. Este fundo tem como objetivo mitigar, direta ou
indiretamente, o risco de financiamentos destas empresas através de recursos repassados pelo BNDES.
Esta iniciativa constitui parte do pacote de medidas tomadas pelo governo federal para mitigar os
efeitos da crise financeira internacional e fomentar o crédito. Este conjunto de medidas ¢ discutido em
detalhe abaixo.

Como pode ser verificado no Quadro 11 abaixo, os desembolsos do BNDES direcionados as
micro, pequenas e médias empresas e pessoas fisicas tém apresentado uma continua expansdo, com
maior crescimento nos tltimos anos. Em 2010 estes atingiram cerca de R$ 45,7 bilhdes em 2010, um
crescimento de mais de 90% em relag@o a 2009. Considerando apenas as micro e pequenas empresas, 0
incremento dos desembolsos foi de mais de 100%, através de mais de 417 mil operagoes.

Todavia, os dados também revelam que o banco ndo tem conseguido superar a sua tradi¢do
de énfase em grandes empresas e grandes projetos de investimento. Isto fica claro ao se analisar a
participagdo relativa dos recursos direcionados as MPMEs no total de desembolsos. Embora se verifique,
em 2010, o percentual mais alto dos tiltimos anos (27,1%), este ndo € superior aquele verificado em 2003
e 200422, Esta questdo fica ainda mais evidente quando se considera que a classificagdo de empresas
por porte, utilizada pelo banco, ¢ bastante diferente daquela usualmente empregada. Na maioria das
estatisticas empregadas, o critério utilizado ¢ aquele adotado pelo SEBRAE e que também ¢ definido

22 Dados apurados pelo banco para os dois primeiros meses do ano de 2011 indicam uma participagdo das MPMEs

no total de desembolsos de 45%. Mas este dado deve ser tomado com cuidado, podendo ser decorrente de
variagdo sazonais.
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pela Lei Geral das MPE (ver quadro 1). De acordo com esta classificacdo mais usual, as empresas
consideradas pequenas pelo BNDES na verdade seriam médias empresas. Mas, as estatisticas do
banco disponiveis apresentam apenas a soma dos desembolsos para o que este considera como micro
e pequenas empresas, o que impede uma leitura mais acurada dos dados. Muitas das médias empresas
que sdo englobadas na estatistica de desembolsos para MPMEs do banco tém um perfil muito mais
proximo ao de grandes empresas.

QUADRO 11 )
DESEMBOLSOS DO BNDES POR PORTE DE EMPRESA E PESSOAS FISICAS
(milhoes de RS)
Discriminagao 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Micro e pequena (MP) 2441 3439 3234 4014 4021 6049 9126 11620 23698
Meédia (ME) 2368 2613 2993 3768 4087 6079 8505 7247 13 535
Subtotal MPMEs 4808 6052 6227 7782 8108 12 127 17 631 18 866 37233
Pessoa fisica (PF) 3529 3972 6351 3 880 3010 3939 4215 5053 8440
Subtotal MPMEs + PF 8337 10 023 12 578 11 662 11 117 16 067 21 846 23919 45673
Total de desembolsos 37 419 33534 39834 46 980 51318 64 892 90 878 137400 168 400
MPME+PF/Total 22,3% 29,9% 31,6% 24,8% 21,7% 24,8% 24,0% 17.4% 27,1%

Fonte: BNDES (http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/empresa/estatis
ticas/Int2_1D a porte. MPME.pdf). https:/i3gov.planejamento.gov.br/scripts9/netuno.cgi.

Juntamente com as linhas oferecidas pela BNDES, destaca-se o Programas de Geragdo de
Emprego e Renda - PROGER, criado pelo Ministério do Trabalho e Emprego e pelo CODEFAT. Seu
objetivo ¢ financiar projetos de investimentos de micro e pequenas empresas, que visem geracao
de emprego e renda. Os recursos se destinam tanto para capital de giro quanto para investimentos.
As empresas podem obter financiamento de até 80% do valor do projeto, com um limite de valor
determinado através da analise da empresa, mas que ndo pode ultrapassar R$ 50 mil.

Diversos bancos publicos tém desenvolvido um variado leque de linhas de crédito focadas nas
necessidades das micro e pequenas empresas®. Destacam-se o Banco da Amazoénia, Banco do Nordeste
do Brasil, o Banco do Brasil e a Caixa Econdmica Federal. Os principais produtos sdo centrados no
financiamento de:

e Capital de giro — observa-se um esforco de reducdo dos entraves burocraticos para
submissao de pedido e andlise de crédito, com um custo de crédito variando entre 2 ¢ 3%
ao més. Algumas linhas sdo direcionadas especificamente para a aquisi¢ao de insumos ou
para a constituicao de estoques;

* Investimentos — destacam-se as linhas de repasse de recursos do Programas de Geragao de
Emprego e Renda - PROGER e dos programas do BNDES direcionados para o investimento
em maquinas, equipamentos e instalagdes. Os juros basicos sdo baseados na TJLP, com
um custo total de crédito de cerca de 1% ao més;

2O Foérum Permanente das Microempresas ¢ Empresas de Pequeno Porte publicou recentemente uma abrangente

cartilha, detalhando os diversos mecanismos que se encontram a disposicdo das MPE (ver: Forum MPE/
MDIC, 2010a). Para um detalhamento dos produtos dos principais bancos, ver: Banco do Brasil (http:/
financiamentobancodobrasil.com.br/pequenas-empresas); Caixa Econdmica Federal (http:/www.caixa.gov.
br/pj/pj_comercial/mp/index.asp); Banco do Nordeste do Brasil (http:/www.bnb.gov.br/content/aplicacao/
Negocios_e_Investimentos/MPE/gerados/capitaldegiro.asp); e Banco da Amazoénia (http://www.bancoamazonia.
com.br/bancoamazonia2/pj_financiamento.asp).
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* Exportagdo — repasses do programa BNDES-Exim Pré-Embarque e produtos de
adiantamento sobre contratos de cambio, carta de crédito e servigos de cambio;

*  Renegociagdo de dividas —reescalonamento de dividas de MPE por parte do Banco do Brasil;

»  Servicos diversos — aplicativos, cobrancgas, folha de pagamento, seguros, capacitagdo e
balcao de comércio exterior, etc.;

e Fundo Garantidor de Operagdes — constituicao de fundo com aportes do Tesouro Nacional
e dos bancos (como Banco do Brasil e Caixa Economia Federal) que garantem até 80% do
crédito concedido as micro e pequenas empresas.

Outro programa que merece ser destacado ¢ Fundo de Aval FAMPE criado pelo SEBRAE
nacional em 1995. Através de convénios estabelecidos com bancos como o Banco do Brasil, a CAIXA,
o Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul (BRDE), além de agéncias de fomento de alguns
estados, mais de 45 mil operagoes de crédito (com um volume de crédito concedido de RS 1,34 bilhdo)
contaram com aval ou a fianga do SEBRAE. Este mecanismo, baseado na proximidade e conhecimento
das empresas por parte desta organizacao, tem se revelado amplamente bem sucedido, apresentando
um taxa média de inadimpléncia de apenas 3,38% (SEBRAE, 2008).

3. Microcrédito

Em 1999, o governo brasileiro criou uma politica de microcrédito, buscando ampliar o acesso ao
financiamento para empreendedores formais e informais de micro e pequeno porte. De acordo com a
Lei 9790/1999 as seguintes organizagdes sem fins lucrativos que podem oferecer microcrédito incluem
as organizagdes ndo-governamentais, organiza¢do da sociedade civil de interesse publico e sociedades
de crédito ao microempreendedor, os quais sao regulados pelo Banco Central. A estas institui¢des nao é
permitido se capitalizar no mercado. Elas dependem de recursos do BNDES e de desembolsos do poder
publico municipal ou estadual. O atrativo do microcrédito ndo ¢ apenas o baixo custo do crédito, mas
também as quantias muito baixas que podem ser emprestadas. As vezes, esta quantia é tao baixa quanto
R$ 50, o que é operacionalmente inviavel para os bancos comerciais.

Uma importante iniciativa de ampliagdo do acesso ao crédito se deu através do Decreto
3104/2003, que buscava estimular a oferta de servigos bancarios para a populacao de baixa renda através
da inclusdo bancaria (contas simplificadas) ¢ o estimulo as agéncias de microcrédito e cooperativas de
crédito. Foi criado o sistema de microcrédito que obrigava os bancos a emprestarem 2% dos saldos
captados em contas correntes em operagdes de crédito de pequeno valor com juros limitados a 2% ao
més. Todavia, observou-se uma baixa aderéncia dos bancos comerciais (COSTA, 2010)*.

Uma interessante experi€ncia pioneira de microcrédito é a Portosol, uma instituicdo comunitaria
de crédito, que apdia, com financiamentos de facil acesso de R$ 200 a R$ 15 mil, o desenvolvimento
de pequenos empresarios e pessoas que trabalham por conta propria na regido metropolitana de Porto
Alegre. Criada em 1996, a experiéncia se revelou altamente exitosa, chegando a um total de mais de
RS 130 milhdes®.

Contudo, a experiéncia mais notavel é a do Programa Crediamigo (Programa de Microcrédito
Produtivo Orientado) do Banco do Nordeste do Brasil, focado em micro e pequenos empreendimentos
formais e informais. Um diferencial de sucesso deste programa ¢ a metodologia de aval solidario, no
qual um grupo solidario de pessoas que se unem espontaneamente assume a responsabilidade conjunta

24 O banco comercial que ndo cumprisse com a regra de direcionar o percentual estipulado de recursos para operagdes

de microcrédito, era punido com depdsito obrigatério e ndo remunerado no Banco Central do Brasil. O que se
observou ¢ que muitos bancos preferiram esterilizar este dinheiro, depositando-o no Banco Central do que incorrer
nos riscos e custos relacionados a operagdo deste tipo de crédito.

% Ver: http:/www.portosol.com/.
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no pagamento dos empréstimos. O banco oferece aos empreendedores beneficiados orientagdo para
melhor aplica¢do dos recursos, além da abertura e manutengdo sem custos de conta bancaria para
receber e movimentar os recursos emprestados. Os valores iniciais variam entre R$ 100 ¢ R$ 6 mil,
podendo chegar a até R$ 15 mil. O volume de liberagdes por meio deste programa tem apresentado
constante crescimento, chagando a soma de mais de R$ 2 bilhdes em 2010.

QUADRO 12
DESEMBOLSOS DO BNDES E DO BNB COM SEUS
PROGRAMAS DE MICROCREDITO
(milhoes de RS)

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Crediamigo BNB 197,1 2873 368,2 440,9 5482 639,6 794,2 1087,5 14992 20653

PMC BNDES - 12,1 - - 2,3 16,8 32,5 23,4 19,5 58,1

Fonte: BNDES; BNB.

Em 2005, em um contexto de perda de competitividade do microcrédito tradicional face ao
de uso livre, concedido principalmente pelos bancos publicos, foi instituido o Programa Nacional de
Microcrédito Produtivo Orientado - PNMPO, tendo como principais objetivos incentivar a atividade
produtiva e a geracdo de trabalho e renda, além de oferecer apoio técnico as instituicdes de microcrédito
produtivo orientado. O valor maximo da renda bruta anual para os empreendedores se beneficiarem
deste programa era de R$ 60 mil e foi ampliado para R$ 120 mil em 2008. Para subsidiar a coordenagao
e a implementa¢do do programa, foi criado o Comité Interministerial do PNMPO, composto por
representantes dos Ministérios do Trabalho e Emprego, da Fazenda e do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome.

No escopo da consolidagdo do PNMPO, buscou-se a aproximacao entre institui¢des financeiras
comerciais e as instituicdes de microcrédito, pela aquisicao de carteiras e vinculacao de outros servigos
financeiros a concessao do microcrédito. Foi estabelecido um marco legal, com a regulamentagéo para o
repasse de recursos dos bancos (depoésitos especiais ¢ FAT) para instituigdes de microcrédito produtivo.
Esta mudangas tiveram apenas efeitos timidos., com uma limitada articulacdo do sistema bancario
comercial com o sistema de microcrédito (COSTA, 2010).

O SEBRAE também tem contribuido com o fortalecimento de diferentes mecanismos de crédito,
principalmente aqueles de pequeno montante e relacionado a empresas em fase de criag@o e consolidacao.
O Programa de Crédito Orientado para Novos Empreendedores (PCONE) oferece linhas de crédito
para quem quer iniciar um negocio ou empresas com até um ano de existéncia. O SEBRAE busca
orientar o pequeno empresario no momento da elaborag¢do do plano de negocio, fornecendo assessoria
técnica e analise do perfil empreendedor. Os Programas de apoio ao cooperativismo de crédito ¢
de apoio ao segmento de microcrédito t€ém buscado promover o desenvolvimento das respectivas
modalidades de crédito, oferecendo, dentre outras a¢des, capacitagdo e assessoria.

Um estudo realizado pelo Banco Central (SOARES; MELO SOBRINHO, 2007) estima que,
em 2006, haviam cerca de 220 operadores de microcrédito no pais, com forte predominancia das
ONGs, que representavam cerca de 87% deste total. Cerca de 71% estavam situados na regido sudeste
do pais, 5% no Nordeste, 18% no Sul e 6% na regido Norte e Centro. Dados atuais (levantados em 2011)
das institui¢des cadastradas no Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado apontam para
338 Instituicdes de Microcrédito Produtivo Orientado habilitadas, além de 15 institui¢cdes que atuam
como Agentes de Intermediag@o e 5 bancos que atuam como Instituigdes Financeiras Operadoras.

46



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Politicas de apoio a micro e pequenas empresas no Brasil: ...

Um interessante fato observado na experiéncia recente de microcrédito no Brasil ¢ que a
inadimpléncia ¢ muito baixa. A taxa de inadimpléncia tem girado em torno de 4%, enquanto que a
média do pais para os empréstimos comerciais € de cerca de 20%.

Nao existe uma série estatistica que registre o total de microcrédito desembolsado no pais. No
entanto, uma pesquisa de Soares e Melo Sobrinho (ibid) sugere que a concessao de microcrédito ainda é
insuficiente, com uma estimativa de cerca de 1 milhdo de clientes ativos e pouco mais de R$ 2,5 bilhdes
em empréstimos concedidos em 2007. Isto representaria um atendimento de apenas 9% da demanda
existente. Dentre os muitos desafios para a expansao do microcrédito no pais, destacam-se os seguintes
pontos:

e Comunidades dispersas no interior do pais;

e Falta de liderangas locais com conhecimentos sobre o microcrédito;

*  Falta de recursos, principalmente em instituicdes que estdo em seus estagios iniciais;
* Baixa participacdo do capital privado;

»  Falta de pessoal qualificado nas atividades de gestao;

e Restri¢des técnicas e institucionais nas organizagoes;

* Dificuldades na determinacio do tamanho do mercado; e

¢ Dificuldades de acesso a assisténcia técnica e aconselhamento.

4. Avaliacao e desafios

Nos ultimos anos, um crescente volume de crédito tem sido direcionado para os empreendedores
individuais e para as micro, pequenas e médias empresas, formais e informais. Tal aumento tem
coincidido com um significativo aumento do volume geral de crédito concedido no Brasil, dado o cenario
de estabilidade e crescimento econémico e as politicas macroeconomicas e de crédito adotadas. O Banco
Central do Brasil ndo compila dados que descriminem o volume de crédito direcionado a diferentes portes
de empresa. Portanto, ndo ha como aferir a participag@o precisa do crédito para as micro e pequenas
empresas no conjunto do crédito para pessoas juridica. Mas, os dados disponiveis oferecem um indicio.
Como discutido acima, os desembolsos do BNDES para micro e pequenas empresas tém mantido uma
participagdo razoavelmente constante no total de desembolsos do banco ao longo da tltima década
(embora haja variagdes, ndo se observa uma mudanga de patamar). Por outro lado, os desembolsos
especificamente para micro e pequenas empresas tem apresentado um significativo crescimento relativo.
Conclui-se que ndo ¢ possivel identificar a contribuic@o isolada dos fatores de ordem conjuntural e os
determinantes relacionados as iniciativas de politica implementadas. Por outro lado, como sera discutido
abaixo, mecanismos que s2o criados ou que tém sua amplitude expandida durante o periodo da crise
financeira internacional de 2008 e 2009, parecem apresentar resultados bastante positivos.

De forma geral, a percepgao geral é de que as questdes que estdo na raiz da dificuldade de acesso
ao crédito por parte das micro e pequenas empresas ndo foram ainda equacionadas. Segundo Morais
(2006), além de fatores relacionados a um dado contexto e politica macroecondmica, historicamente os
principais fatores que dificultam o acesso das MPE ao crédito e contribuem para o aumento do spread
bancario podem ser resumidos nos seguintes pontos:

1) Restri¢des legais no fornecimento aos bancos de informacdes pelas centrais de informagao
de crédito privadas, dificultando as avaliagdes de risco de crédito;

i1) Morosidade na legislacdo e pratica processual de cobrancas judiciais, induzindo a uma
postura oportunista por parte do devedor e contribuindo para a elevagdo dos custos na
execucdo de créditos inadimplentes e na recuperagdo de garantias reais;
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iii) Fatores relacionados ao lado da demanda: i) informalidade na conducdo dos negdcios,
deficiéncias nos registros contabeis e nas documentacgdes legais, contribuindo para o
aumento das assimetrias de informagdes; ii) deficiéncias gerenciais e de administragao
financeira, além de baixo conhecimento do proprio mercado, contribuindo para a
dependéncia de recursos financeiros de curto prazo;

iv) Baixa capacidade de fornecer as garantias exigidas nos empréstimos e financiamentos,
ativos nao legalizados/insuficientes;

v) Elevagao do custo pelo lado da oferta: altos custos administrativos e margens de lucros na
intermediagdo financeira; impostos diretos e indiretos sobre a atividade de intermediagao
financeira; e compulsorios sobre os depdsitos nos bancos;

vi) Deficiéncias burocraticas pelo lado da oferta: exigéncias burocraticas nos procedimentos
cadastrais e de analises de crédito, principalmente no que se refere a fontes governamentais,
com a exigéncia de extenso nimero de documentos e de certiddes negativas de impostos
e contribuigdes.

O amplo leque de iniciativas de politica e mudangas no arcabougo legal tem oferecido elementos
para lidar com estes grandes desafios. Diversos fatores podem contribuir para mitigar deficiéncias
por parte dos demandantes. A Lei geral das MPE, com a simplificacdo dos procedimentos para
recolhimentos de tributos e a simplificagdo das exigéncias quanto a manutengao de registros contabeis,
tem contribuido para a ampliagdo da base de empreendimentos aptos a acessarem linhas de crédito. Os
amplos esfor¢os de capacitag@o gerencial, protagonizados pelo SEBRAE e IEL, podem contribuir para
uma melhor gestdo das empresas, levando uma melhor avaliagdo de risco de crédito. A dificuldade de
oferecer garantias reais pode ser reduzida com a consolidag@o dos fundos garantidores de crédito para
as micro e pequenas empresas. No que diz respeito aos fatores de custo pelo lado dos ofertantes, pode-
se destacar a criagdo e ampliacao de linhas de crédito com custo total, em grande parte, fixo e atrelado
a Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP). Por fim, mecanismos que oferecem crédito pré-aprovado,
como o Cartdo BNDES, oferecem uma alternativa para os complexos procedimentos burocraticos,
principalmente no que diz respeito ao acesso a linhas governamentais.

Portanto, pode-se apontar que as diversas iniciativas de politica direcionadas ao financiamento
de micro e pequenas empresas t€ém caminhado na dire¢do correta. Os efetivos desdobramentos de
algumas iniciativas muito recentes s6 podera ser verificado no médio prazo. Por outro lado, muitos
autores e organizagdes representativas sdo unanimes em concordar que existem desafios fundamentais
a serem enfrentados, com destaque para (COSTA, 2010): i) redugdo da assimetria de informagdes entre
banco e cliente; i) reduc@o dos riscos da operagado de crédito e; iii) redugdo dos custos da concessao.

B. Fomento a inovagao

Em dezembro de 2004, importantes medidas foram anunciadas, incluindo a aprovacdo da Lei da Inovagao,
que regula e visa promover uma maior intera¢ao entre empresas e organizagdes de pesquisa, facilitando a
utilizagdo de laboratérios publicos e servigos tecnologicos pelas empresas. Além disso, a lei regulamenta
a criacdo de empresas de base tecnoldgica por pesquisadores de instituigdes publicas de pesquisa, bem
como estabelece a subvencao econdmica para projetos inovativos nas empresas. O novo quadro regulatorio
prevé também a criagdo de novas institui¢des para coordenar e reforgar a articulag@o entre as politicas
governamentais e as estratégias empresariais, tais como o Conselho Nacional de Desenvolvimento
Industrial (CNDI) e a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI). A reestruturagido do
Instituto Nacional da Propriedade Industrial (INPI) e a regulamentagado da Lei de Biosseguranga também
contribuem para um ambiente mais propicio para o desenvolvimento tecnologico das empresas.

48



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Politicas de apoio a micro e pequenas empresas no Brasil: ...

Além disso, o governo criou novos instrumentos para refor¢ar o financiamento para a
inovagdo em micro e pequenas empresas utilizando os Fundos Setoriais. Estes fundos especiais foram
criados na administrag@o anterior para financiar a ciéncia e a tecnologia brasileira em um contexto de
privatizag¢do e re-regulamentacdo das atividades de infra-estrutura no Brasil. O Fundo Nacional de
Ciéncia e Tecnologia - FNDCT ¢ gerenciado pela FINEP em parceria com o CNPq. De 1999 até 2010,
dezoito fundos setoriais foram criados, com gestdo tripartite pela comunidade académica, governo
e industria, nas seguintes areas: aeronautica, agricultura, biotecnologia, energia, saide, hidrologia,
informatica, infra-estrutura, minerais, petroleo, ciéncias espaciais, telecomunicagdes, transportes,
transporte aquaviario e constru¢ao naval, audiovisual, Amazodnia, ¢ o fundo verde-amarelo (projetos
de pesquisas universidade-empresa). Com exce¢do do fundo verde-amarelo, os recursos ndo eram
destinados diretamente para as MPE, mas sim para as universidades. Desta forma, sua contribuigio
para a inovag@o nas empresas era desprezivel.

O governo Lula criou um modelo de gestao integrada dos Fundos Setoriais a fim de promover
“acdes transversais” ndo incluidas nos sectores abrangidos fundos de C&T existentes. Estas “acdes
transversais” sdo projetos estratégicos que utilizam 50% dos recursos dos fundos setoriais para
promover Arranjos Produtivos Locais, incubadoras, parques tecnologicos, avaliagdes de conformidade
industriais e para financiar outras iniciativas que promovam a inovacdo na industria. As micro e
pequenas empresas se beneficiam principalmente através dos APLs.

Finalmente, em termos de apoio financeiro a inovagdo industrial, ¢ importante mencionar a
“Lei do Bem”, a Lei 11.196 / 2005, que estabeleceu dedugdes fiscais para projetos de P&D, reducdo de
impostos de importacdo para a aquisi¢do de maquinas e equipamentos para serem usados em P&D e
também a subvencao de até¢ 60% dos salarios de pesquisadores empregados diretamente em atividades
inovativas nas empresas. Um mecanismo que beneficia diretamente as micro e pequenas empresas € a
possibilidade de grandes empresas deduzirem de sua contribuicao fiscal os investimentos em pequenas
empresas voltadas para o desenvolvimento tecnologico. O objetivo central deste dispositivo € incentivar
a colaboragdo tecnologica entre firmas de diferentes portes.

Em consonéncia com estas transformagdes institucionais e com o crescente destaque dado ao
papel da tecnologia e da inovagdo para a competitividade da industria brasileira, diversos programas e
instrumentos foram criados nos tltimos anos. Muitas destas iniciativas constam nos programas de politica
recentes (PITCE e PACTTI) e podem ser organizados, para efeito desta analise, em trés grupos: fomento de
atividades inovativas; empresas nascentes e capital de risco; e parques tecnologicos e incubadoras.

1. Fomento de atividades inovativas

O arcabougo institucional envolvido na politica nacional de ciéncia, tecnologia e inovagdo ¢ bastante
amplo, envolvendo diversos ministérios e 6rgdos subordinados. Diversas organizagdes possuem agdes
focadas em areas especificas. Considerando especificamente as iniciativas e instrumentos de fomento
as atividades inovativas nas empresas, destaca-se o papel da Financiadora de Estudos e Projetos
(FINEP), vinculada ao Ministério de Ciéncia e Tecnologia, e do BNDES, vinculado ao Ministério de
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior?. Abaixo sdo discutidos os principais mecanismos de
fomento geridos por estas organizagdes.

O programa Juro Zero, gerido pela FINEP, foi criado em 2004, tendo como objetivo
estimular o desenvolvimento das micro e pequenas empresas inovadoras (MPEIs)*” nos aspectos

26 Um manual bastante abrangente dos instrumentos de fomento a inovagao no Brasil foi elaborado pela Associagido

Nacional de Pesquisa e Desenvolvimento das Empresas Inovadoras (ANPEI, 2010).

Conforme apontado acima, também neste caso sdo adotados critérios distintos de classificagdo das empresas. Sao
consideradas micro e pequenas empresas inovadoras aquelas empresas com faturamento anual bruto entre R$ 334 mil
(US$ 210 mil) e R$ 10,5 milhdes (US$ 6,6 milhdes). Portanto, os dados relativos a estes programas nao dizem respeito
a exatamente o mesmo universo de empresas referido pelo BNDES e tampouco pelo SEBRAE e a Lei Geral da MPE.
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gerenciais, comerciais, de processo ou de produtos/servigos viabilizando o acesso ao crédito por parte
destas empresas. O objetivo € superar os entraves enfrentados pelas MPE para acessarem o crédito,
dada a exigéncia de garantias reais. Podem ser financiadas atividades inovadoras de produgio e
comercializa¢do (concepgdo de novo produto ou processo de fabricacdo, bem como a agregagdo de
novas funcionalidades ou caracteristicas ao produto ou processo que impliquem melhorias incrementais
e efetivo ganho de qualidade ou produtividade, resultando em maior competitividade no mercado). Se
beneficiam as micro e pequenas empresas inovadoras nos estados onde o programa estiver operando
e que sejam vinculadas preferencialmente aos seguintes setores: semicondutores (microeletronica),
software (TIC), bens de capital, farmacos e medicamentos, biotecnologia, nanotecnologia, biomassa.
O valor do financiamento varia entre R$ 100 mil e R$ 900 mil e ndo sdo cobrados juros reais, sendo
apenas cobrado o reajuste das parcelas pela inflagdo (IPCA)*. Outro facilitador proposto € a auséncia
de exigéncia de garantias reais, sendo o financiamento garantido em: 20% por fianga Pessoal dos socios
da empresa ou de terceiros nomeados; 30% por um fundo de reserva; e 50% por um fundo de garantia
de crédito. Todavia, o programa Juro Zero tem enfrentado muitas dificuldades de implementacao, de
forma que este so esta funcionando plenamente em trés estados do pais. Como principal dificuldade
pode ser apontada a indisponibilidade de governos estaduais e outras organiza¢des direcionarem
recursos para a constituicdo dos fundos de garantia previstos pelo programa (que devem prover 50%
das garantias). A limitada dimensao alcangada pelo programa fica claro considerando que, de 2007 a
2010, apenas 47 projetos haviam sido apoiados (RESENDE, 2010).

Em agosto de 2006 foi lancado o programa de Subvencdo Econdmica para a inovacao,
baseado no marco legal estabelecido com a Lei da Inovagdo e a Lei do Bem. O programa ¢ gerido
pela FINEP e tem como objetivo a promogao de um significativo aumento das atividades de inovagao
e o incremento da competitividade das empresas. Esta modalidade permite a aplicacdo de recursos
publicos ndo reembolsaveis diretamente em empresas, compartilhando com elas os custos (despesas
correntes) e riscos inerentes as atividades inovativas que proporcionem um significativo incremento
de competitividade. O programa se direciona para todos os portes de empresa e tem privilegiado
projetos relacionados as seguintes areas tematicas: tecnologias da informac¢do e comunicagao; energia;
biotecnologia; saude; defesa; seguranga publica; e desenvolvimento social. O Valor do financiamento
varia entre 0 minimo de R$ 500 mil para micro e pequenas empresas, e de R$ 1 milhdo para média e
grande empresa, até o maximo de R$ 10 milhdes, com prazo de execugdo de 36 meses.

No escopo do subvengdo econdmica, destaca-se o Programa de Apoio a Pesquisa em Empresas
na modalidade subvencdo - PAPPE Subvencao. Esta modalidade segue pardmetros similares ao do
programa de subvengdo econdmica, mas destina-se exclusivamente para micro e pequenas empresas,
conforme classificacdo adotada pela FINEP, e adota um modelo descentralizado de operacdo (com
editais independentes por unidade da federagdo). A quantia maxima para o financiamento é de R$ 500
mil por empresa e os itens financiaveis sao preferencialmente: custeio do pesquisador (auxilio ou
bolsa), equivalente a, no maximo, 35% do apoio total de cada fase; material de consumo relacionado a
atividade de pesquisa e servicos de terceiros; servigos de consultoria para o projeto. Um desdobramento
recente deste programa ¢ o PAPPE Integracio, que se destina exclusivamente as MPE nas regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Com uma dotagdo de R$ 100 milhdes, o programa oferece recursos da
subvengdo econdmica que variam entre R$ 100 mil e R$ 400 mil por empresa.

O BNDES também figura como uma organizagdo de grande relevancia para os esforgos
de desenvolvimento tecnoldgico, com a implementacdo de novas linhas de financiamento que
privilegiam a inovacdo, em consonancia com a PITCE e, posteriormente, o PACTI. Até 2005, as linhas
de financiamento a pesquisa e desenvolvimento eram restritas a programas especificos, incluindo
o Programa de Apoio ao Desenvolvimento da Cadeia Produtiva Farmacéutica (PROFARMA) ¢ o

% E cobrada uma taxa de 10% ao ano a titulo de “spread”. Porém, enquanto a empresa se mantiver em dia com os

pagamentos, o “spread” serd integralmente “equalizado” (subsidiado) com recursos do Fundo Verde e Amarelo.
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Programa para o Desenvolvimento na Indistria Nacional de Software e Servigos de Tecnologia da
Informagdo (PROSOFT). Em 2008, o BNDES reestruturou linhas de financiamento da inovagdo
anteriormente existentes, criando os programas Capital Inovador, Inovacio tecnolégica e Inovacio
produto. Embora nio especifiquem porte de empresa a ser fomentado, a estrutura e as condi¢des destes
programas os tornam menos atrativos para micro e pequenas empresas. Os dois ultimos programas
mencionados, por exemplo, estabelecem como valor minimo de financiamento um milhdo de Reais.
Desta forma, estes programas tém atingido, maiormente, médias e grandes empresas. Uma iniciativa
com impacto potencialmente maior sobre MPE ¢ o Programa de Apoio a Implementag¢do do Sistema
Brasileiro de TV Digital Terrestre - PROTVD. Este programa visa fortalecer a estrutura produtiva e
o desenvolvimento tecnologico nas areas de equipamentos, de produc@o de contetido audiovisual e de
servicos de radiodifusdo. Principalmente duas primeiras areas sdo marcadas por um grande universo
de micro e pequenas empresas.

Por fim, destaca-se a atuagdo do SEBRAE no apoio ¢ fomento a inovagdo. Uma importante
iniciativa ¢ o Programa SEBRAE de Consultoria Tecnologica - SEBRAEtec, que tem como objetivo
oferecer as MPE acesso a conhecimentos e servigos tecnologicos. O SEBRAE subsidia os custos de
servigos de consultoria tecnologica prestados por Institutos de Pesquisa Tecnoldgica, que buscam
solugdes para otimizar os processos de gestdo e para promover melhorias especificas em produtos e
processos. Cerca de 80% dos custos dos servigos sdo cobertos pelo SEBRAE, cabendo o restante a
empresa (RAUPP; BEUREN, 2009). Outra importante iniciativa ¢ o Programa de Apoio Tecnoldégico as
Micro e Pequenas Empresas — PATME, que também busca facilitar o acesso a consultoria tecnoldgica.
A diferenca ¢ que o PATME ¢ destinado a servigos de consultoria tecnolégica mais abrangentes e que
induzam a inovag¢ao tecnoldgica na empresa, dando énfase ao aperfeicoamento de produtos e processos
e ndo apenas a corre¢ao ou solugcdo de problemas pontuais, como no caso do SEBRAEtec. Neste caso,
até 70% dos custos podem ser assumidos pelo programa. Através do Programa de Capacitacio
Tecnolégica o SEBRAE apoia treinamentos tecnologicos, missdes técnicas e exposigdes.

O Programa de Cooperag¢ao para micro e pequenas empresas, uma parceria entre a FINEP
e o SEBRAE, apoiou projetos de cooperacao entre Instituicdes Cientificas e Tecnologicas (ICTs) e
empresas inseridas em arranjos produtivos locais (APLs) ou atuantes nas prioridades da PITCE/PDP.
A articulacdo entre FINEP e SEBR AE resultou no estabelecimento do Convénio de Cooperacao Geral
entre estas organizagdes, firmado em 2005. Com esta parceria, acdes foram deslanchadas envolvendo
recursos que totalizam mais de R$ 70 milhdes para apoio a projetos entre MPE e ICTs. Em 2010, esta
ac¢ao se encontrava em fase de avaliag¢do de resultados, com vistas a futuras reformulacoes.

Por fim, significativos avangos tém sido verificados na estruturagdo do Sistema Brasileiro de
Tecnologia — SIBRATEC. Este sistema, instituido em novembro de 2007 é formado por um conjunto
de entidades atuantes na promocao da inova¢ao e na realizacdo de servicos tecnologicos para empresas,
distribuidas por todo o territério nacional. O sistema ¢ organizado em trés tipos de redes tematicas
—centros de inovacao; servicos tecnologicos; e extensdo tecnoldogica— e se centra na oferta servigos
tecnologicos, como os de Tecnologia Industrial Basica (TIB), de atividades de P,D&I, de extensionismo,
de assisténcia e de transferéncia de tecnologia. Como exposto no documento do PACTI o objetivo
central ¢ a promocao do aumento da competitividade empresarial, pelo apoio as pequenas e médias
empresas, pelo fortalecimento dos Arranjos Produtivos Locais, e pelo suporte a atividades estratégicas.

Em dezembro de 2010, se encontravam estruturadas 14 redes tematicas de centros de inovacao,
20 redes de servigos tecnologicos e 22 redes estaduais de extensao tecnoldgica. A configuragao das redes
de extensao tecnoldgica possui relativa convergéncia, tanto em seu objeto, quanto em sua composi¢ao
institucional, com os nucleos estaduais de APLs. O foco prioritario tem sido a estruturacao de redes
locais de extensionismo, articuladas a sistemas produtivos locais e com foco em pequenas e médias
empresas. Na composicao institucional das redes estaduais destacam-se a atuagdo do SEBRAE, IEL,
SENAI e outros centros tecnologicos e universidades.
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Também merece destaque o Programa de Capacitacio de Recursos Humanos para Inovacio,
o qual compreende dois subprograma: RHAE-Pesquisador na Empresa e Capacitacdo Empresarial para
Empresas de Pequeno Porte. Este segundo subprograma foi iniciado em 2009, a partir de um convénio
entre 0 MCT/CNPq, o IEL e o SEBRAE. Estdo previstos cursos de capacitagdo para empresarios e
gerentes para o empreendedorismo inovador, com o oferecimento de disciplinas de gestdo da inovagao,
gestdo da tecnologia, gestdo do conhecimento, estratégias para a inovagdo, entre outros.

Por fim, uma iniciativa que vem recebendo significativa atengdo é o Programa Mobilizacio
Empresarial para a Inovacdo (MEI), baseado no “Manifesto Empresarial pela Inovagao” langada em
2009 por empresas reunidas no 3° Congresso Brasileiro de Inovacao, e capitaneado pela Confederacio
Nacional da Industria - CNI. O objetivo ¢ “auxiliar a organizar um consenso capaz de dar um forte apoio
privado a idéia de deflagrar uma Iniciativa Nacional pela Inovagao, que reproduza, num novo patamar,
o éxito alcangado no passado pelo Programa Brasileiro da Qualidade e Produtividade - PBQP.” O ponto
focal da Mobilizagdo Empresarial para a Inovagdo ¢ sensibilizar as empresas ¢ sua alta direcdo para
o desafio de inovar e realizar atividades de P&D. O publico alvo sdo empresas industriais de micro
e pequeno porte, definidas segundo a Lei Geral das MPE. O objetivo ¢ mobilizar micro e pequenas
empresas para a Inovagdo através das acdes de mobilizagdo, capacitacdo, consultoria e assessoria na
elaboragdo de projetos de inovacao. Até Junho de 2011 haviam sido langados 23 nucleos de inovagao
sediados nas federagdes da industria em seus respectivos estados. As metas até 2013 incluem:

e Criagao de 35 ntcleos de inovagao;

*  Sensibilizacdo de 30 mil empresas;

e Capacitacdo de 15 mil empresas e

* Implantacdo de nucleos de gestdo da inovagdo em cinco mil empresas.

A iniciativa ¢é interessante na medida em que junta importantes atores do sistema de inovagao,
incluindo a CNI, o SEBRAE e o BNDES, para discutir o tema da inovagdo em micro e pequenas
empresas. Acresce que a capilaridade do Sistema Industria, compreendendo uma Federacdo da
Industria e um IEL por estado, além de centenas de unidades e Centros de Tecnologia do SENAI e SESI
espalhados por todos os pais, permite sensibilizar empresas em areas distantes dos grandes centros,
para o tema inovagao.

Por outro lado, devem ser destacados o entendimento e a visdo muito especificos de politicas
de apoio a inovagdo propostos no Manifesto Empresarial pela Inovagdo. Os proponentes da MEI, ao
enfatizarem as semelhancas com o PBQP, Programa langando no final da década de 1980 em momento
de abertura neoliberal da economia, e ao colocar o foco na “gestdo da inova¢do na pequena empresa”,
evidenciam uma perspectiva politica segunda a qual o aspecto principal a ser tratado ¢ a “melhoria
da qualidade na empresa” ou a “gestdo da inova¢do”. Nesta perspectiva, a auséncia de uma “‘cultura
de inovagdo”, que contemple aspectos como “qualidade” e “gestdo” empresarial, seria a principal
responsavel pelos fracos resultados em inovacdo nas empresas brasileiras. Este posicionamento nado
tem por objetivo priorizar uma Politica Industrial competitiva, de fortalecimento da industria e de
aspectos estruturais da economia e que permita atuar nas interfaces da politica econdmica com aquelas

que englobam ciéncia, tecnologia, industria, inovagdo e politica comercial exterior.

2. Capital de risco (venture capital) e empresas nascentes

Como em muitos paises, 0 mercado de venture capital no Brasil ¢ um desdobramento de esfor¢os do
poder publico ao invés de originar do setor privado. No entanto, o pais tem um sistema financeiro
sofisticado e construiu mercados de capitais solidos, fortemente regulados por entidades independentes.
Fundos de Private Equity e Venture Capital sdo regulamentados pela Comissao de Valores Mobiliarios.
Duas institui¢cdes estdo na vanguarda da promogao de capital de risco: 0o BNDES e a FINEP.
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O BNDES foi o precursor na formagao de fundos, tendo desenvolvido programas de apoio a
fundos de investimento desde 1995. Seu Programa de Fundos de Investimento BNDESPAR seleciona
Fundos de Investimento em Participacdo (FIP) e Fundos de Empresas Emergentes (FIEE), com a
finalidade de ampliar o apoio a capitalizacdo de empresas de diferentes tamanhos, divulgando boas
praticas de governanca e a cultura do capital de risco no Brasil. O BNDESPAR aprovou mais de
17 fundos através de seu brago de capital de risco.

No que diz respeito as MPE, destaca-se o Programa CRIATEC, criado em 2007 com um
orcamento de R$ 80 milhdes para capitalizar micro e pequenas empresas inovadoras em estagio
nascente (capital semente) e proporcionar apoio adequado a gestdo. O foco estd no investimento em
empresas inovadoras nas areas de TI, biotecnologia, novos materiais, nanotecnologia, agronegocios ¢
outros setores. O programa busca capitalizar micro e pequenas empresas inovadoras, com investimento
médio entre R$ 500 mil e R$ 1 milhdo e maximo de R$ 1,5 milhdo por empresa. Sdo elegiveis para
apoio empresas com faturamento liquido de até US$ 3 milhdes no ano imediatamente anterior a
capitaliza¢ao do Fundo. De acordo com Coutinho (2007) a expectativa era de que fossem apoiadas ao
longo do segundo mandato Lula cerca de 60 empresas.

No que se refere a FINEP, destaca-se o Projeto INOVAR, lancado em 2000. O projeto tem
como objetivo a promog¢do da criagdo de um sistema de capital de risco para o desenvolvimento
das pequenas e médias empresas de base tecnoldgica e redugdo das incertezas e riscos associados
ao investimento em novos negocios. Trabalhando em parceria com vdrias instituicdes (incluindo o
Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID, SEBRAE, Fundagdo Petrobras de Seguridade
Social - PETROS, CNPq, Sociedade para Promogdo da Exceléncia do Software Brasileiro - SOFTEX
e Bolsa de Valores de Sao Paulo - BOVESPA), a FINEP busca fortalecer a cultura de investimento de
capital de risco em empresas nascentes e emergentes de base tecnologica. Até 2008, a FINEP langou
sete chamadas publicas para a capitalizacdo do fundo de capital de risco. Em 2009 ja haviam sido
alavancados cerca de US$ 45 milhdes em fundos de venture capital, com a expectativa de que cerca de
100 empresas fossem beneficiadas nos proximos trés anos.

Embora o financiamento de capital de risco possa oferecer oportunidades para as pequenas
empresas evitarem as altas taxas de juros que prevalecem no mercado financeiro regular, nem todos os
segmentos de atividade se prestam a praticas de capital de risco. Mais importante ainda é ter em mente
as observagdes feitas por Chesnais e Sauviat (2003), de que a industria de capital de risco requer uma
combinagdo especifica de mecanismos socioecondmicos € institui¢cdes, para que possa experimentar
um crescimento significativo. Estas condigdes especificas incluem uma configuracdo muito particular
de relagdes de trabalho e uma grande quantidade de recursos disponiveis para serem investidos. Além
disso, o mercado de capital de risco ¢, em grande medida, dependente de um conjunto de rela¢des
sistémicas que estdo profundamente enraizados na economia ¢ sociedade estadunidense. A difusdo
internacional deste tipo de investimento ¢, na melhor das hipoteses, lenta e dificil. Sugere-se que, para
paises em desenvolvimento como o Brasil, outros instrumentos para financiar a inovacdo nas MPE
sejam necessarios.

3. Parques tecnoldgicos e incubadoras

A primeira experiéncia brasileira com parques tecnologicos data de 1984, quando o Conselho Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico - CNPq criou, em parceria com governos estaduais e
municipais e universidades, doze parques. No entanto, o cenario de crise econdmica vivido naquela época
contribuiu para o fim deste programa, apesar de alguns parques terem continuado com o apoio local. O
movimento de incubadoras universitarias continuou a se expandir mesmo sem forte apoio governamental.

O Programa Nacional de Apoio as Incubadoras de Empresas e aos Parques Tecnolégicos —
PNI ¢ coordenado pelo Ministério de Ciéncia e Tecnologia e tem como objetivo articular e fortalecer os
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esforcos de apoio a empreendimentos em incubadoras de empresas e parques tecnologicos. O programa
tem como foco:

e 0 apoio as incubadoras de empresas, em particular as de base tecnoldgica que operem
em redes;

* o fortalecimento de consultorias as incubadoras de empresas e empresas incubadas;
*  acapacitacdo das equipes gestoras das incubadoras de empresas; e

« asatividades de P,D&I de empresas localizadas em incubadoras de empresas e em parques
tecnologicos.

Neste contexto, uma iniciativa é o programa Primeira Empresa Inovadora - PRIME, criado
no inicio de 2009, que canaliza recursos da Subven¢do Economica. O objetivo é criar condi¢des
financeiras favoraveis para que empresas nascentes de alto valor agregado possam vencer a fase
inicial de desenvolvimento dos seus empreendimentos. Busca-se contemplar cinco mil empresas
nascentes voltadas a novos produtos, servigos e processos de elevado valor agregado, em todas as
regides. Podem se beneficiar as empresas nascentes com até 24 meses de existéncia que apresentem um
elevado contetido de inovagdo em seus produtos ou servigos ¢ um plano de negocios que indique um
grande potencial de crescimento. O programa conta com operadores descentralizados, com destaque
para universidades, incubadoras, parques tecnologicos e institutos de pesquisa, os quais estabelecem
convénios de cooperagdo institucional com a FINEP. As empresas contempladas pelo programa fazem
jus a recursos de Subveng@o Econdmica de R$120 mil para custear recursos humanos qualificados ¢
servicos de consultoria especializada em estudos de mercado, servicos juridico, financeiro, certificacao
e custos, entre outros, durante 12 meses. As empresas que atingirem as metas estabelecidas nos planos
de negocios podem também se beneficiar de outros instrumentos de fomento, como empréstimo do
Programa Juro Zero e do programa INOVAR Semente.

Em 2009, havia 74 parques tecnoldgicos no pais, sendo que 17 iniciativas em fase de implantagao
e outros 32 em fase de planejamento preliminar (RESENDE, 2010). Estes parques geraram uma receita
total de cerca de R$ 1,68 bilhdo em 2007 e receberam recursos publicos de cerca de R$ 1,3 milhoes,
54% dos quais oriundos do governo federal. Mais de 520 empresas de base tecnoldgica se encontravam
instaladas nestes parques, respondendo por 26.233 pessoas empregadas, em sua maioria graduandos
e pessoas com nivel superior completo (ANPROTEC, 2008).Todos os parques brasileiros tém um
programa de incubadora e estabelecem metas claras para atrair novas empresas ¢ investimentos,
para promover a criacdo de novas empresas, o licenciamento de tecnologias e o desenvolvimento de
areas e produtos intensivos em tecnologia. Mais de metade dos projetos desenvolvidos nestes parques
tecnologicos se centram na area das Tecnologias da Informagdo e Comunicagdo - TICs. Outras areas
incluem energia, biotecnologia, eletronica e instrumentagdo, servigos, meio ambiente e agronegocio.
Empresas Estatais, em especial a Petrobras, exercem um papel importante na promocao e consolidagio
de parques tecnologicos no pais. No que diz respeito as incubadoras, os dados mais recentes sugerem que,
em 2009, havia cerca de 400 em todo o pais, abrigando cerca de 8 mil pequenas empresas inovadoras,
empregando 35 mil pessoas e gerando um faturamento da ordem de RS 3,5 bilhdes (RESENDE, 2010).

E questdo dos parques tecnologicos tem se consolidado na agenda de politicas, de forma que
se observam inumeras iniciativas de criacdo de novos parques tecnoldgicos pelo pais. Em muitos casos,
a demanda por incentivos, através de programas federais e estaduais, para a constituicdo de novos
parques ndo encontra uma contraparte na infra-estrutura de conhecimento local. Uma outra critica
recorrente ¢ que muitos parques ndo possuem um estratégia bem definida de posicionamento estratégico
e de desenvolvimento, principalmente no que diz respeito a sua emancipagdo de recursos e programas
publicos de fomento. No que diz respeito especificamente aos programas de fomento, ndo fica claro qual
¢ a prioridade politica; se ¢ o foco em um numero restrito de parques com real potencial de sucesso ou a
pulverizagio de recursos em inimeras incitativas (SILVERIO, 2008). Por fim, argumenta-se que, nos casos
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em que n3o ha uma estreita sintonia com as especificidades e prioridades locais e regionais, os parques
podem se tornarem enclaves desarticulados do territorio no qual se encontram, sem o aproveitamento
efetivo da base de conhecimentos local e sem grandes transbordamentos do conhecimento gerado para
a estrutura produtiva. Os parques tecnoldgicos nao constituem um novo modelo de desenvolvimento
local/regional. Eles podem representar um braco dinamizador de uma estratégia de desenvolvimento de
todo um sistema produtivo e inovativo. Neste sentido, aponta-se para a importancia de promover uma
articulag@o mais estreita dos programas de fomento de parques tecnoldgicos com outras iniciativas de
fomento a estruturas produtivas locais/regionais, de forma que as varias iniciativas sejam convergentes
e coerentes com uma estratégia de desenvolvimento de um territorio.

4. Impactos e desafios dos programas de fomento a inovagao

Uma aproximag¢ao do impacto de iniciativas de politica de fomento a inovacdo pode ser encontrada
nos resultados da Pesquisa de Inovagao tecnologica — PINTEC. Os dados apresentados na Quadro 13
fazem referéncia ao nimero de empresas inovadoras que se beneficiaram de diferentes modelos de
fomento®. Mesmo que os dados sejam restritos as empresas que inovaram, eles representam uma boa
proxy, principalmente considerando que a PINTEC também considera as inovagdes que sdo novas
apenas para a propria empresa. Outra ressalva que merece ser feita ¢ os dados retratam o periodo
compreendido entre 2006 e 2008. Nao refletem, portanto, os potenciais desdobramentos relacionados
a iniciativas mais recentes, como os programas do BNDES Capital Inovador e Inovagéo tecnologica
(2008), o SIBRATEC (criado em 2007, mas ainda em consolidag@o) ¢ os programas PRIME (2009) e
PAPPE Integragdo (2010) da FINEP.

QUADRO 13
EMPRESAS INOVADORAS QUE RECEBERAM APOIO PUBLICO PARA AS SUAS
ATIVIDADES INOVATIVAS, POR TIPO DE PROGRAMA, SEGUNDO FAIXAS
DE PESSOAL OCUPADO —-2006 A 2008

Empresas que implementaram inovagdes

Que receberam apoio do governo, por tipo de programa (%)

Atividades Incentivo fiscal Financiamento
selecionadas

daindistriae  po¢al N A projetos de'Pesquisa ¢ A compra de Outros
dos servigos Total . ) ) SubV?ngao ‘Desen~v01V1men,to‘e méquinas e programas
A Pesquisa e Leida econdmica inovagdo tecnologica equipamentos .
Desenvolvimento informatica lizad € apo1io
Sem parceria com Em parceriacom ~ utilizados
universidades universidades para movar
Total 41262 22,3% 1,2% 1,8% 0,8% 1,4% 0,9% 13,5% 7.2%
10a29 25842 214% 0,5% 1,9% 0,6% 1,4% 0,7% 12,8% 7,1%
30299 10513 22,1% 0,6% 1,3% 0,4% 0,9% 0,9% 15,1% 6,9%
100 a 499 3612 242% 2,2% 2,0% 1,2% 1,2% 1,6% 14,1% 8,2%
500 e mais 1295 36,5% 16,4% 3,6% 4,6% 5,2% 4,8% 11,4% 9,4%

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Pesquisa Brasileira de Inovag@o Tecnoldgica—PINTEC 2009.

Observa-se que os diversos tipos de programas contemplados na pesquisa foram muito menos
relevantes para as micro e pequenas empresas. O foco relativamente maior em inovagdes incrementais
e atualizagdes tecnoldgicas se reflete na importancia muito mais elevada das linhas de financiamento

% A PINTEC enfoca, maiormente, segmentos da inddstria de transformagdo e considera apenas empresas com 10 ou

mais pessoas ocupadas. No que diz respeito as micro e pequenas empresas brasileiras, a pesquisa retrata, portanto,
apenas um parcela destas.

55



CEPAL — Coleccién Documentos de proyectos Politicas de apoio a micro e pequenas empresas no Brasil

direcionadas a aquisicdo de maquinas e equipamentos. Infelizmente, a pesquisa apresenta um viés
em favor de atividades inovativas consideradas de maior conteudo tecnolégico e mais proximas da
fronteira tecnoldgica. Enquanto que so listados diversos programas relacionados a P&D o conjunto
de programas que podem ser mais relevantes para as micro e pequenas empresas sdo agregados sob a
rubrica outros programas, dificultando uma andlise mais apurada.

Os dados revelam que os principais beneficiarios das politicas de fomento a inovagdo foram, em
termos relativos, as grandes empresas. Cerca de 36,5% das grandes empresas inovadoras se beneficiaram
de alguma iniciativa, enquanto que este percentual foi de 22,1% para as pequenas empresas (faixa de
30 a 99 pessoas ocupadas) e de 21,4% para o extrato formado em maior parte por microempresas (10 a
29 pessoas ocupadas). O baixo impacto sobre as MPE fica mais evidente se considerarmos que o niimero
de empresas que receberam apoio foi de 7.866, o que representa 0,87% das mais de 900 mil empresas
industriais brasileiras. Este quadro geral se evidencia nas taxas de inovacao. Conforme discutido acima
e apresentado no Quadro 6, observa-se taxas de inovagdo muito mais elevadas nas grandes (71,7%) e
médias (45,1%) empresas do que nas pequenas (37,6%) e microempresas (37,4%).

Por outro lado, uma analise da tendéncia dos indicadores ao longo das diversas pesquisas
sugere um quadro mais favordvel. Destaca-se a tendéncia de incremento do percentual de micro e
pequenas empresas que se beneficiam dos programas de fomentos existentes. Enquanto que este
percentual oscilava em torno de 17% em todas as pesquisas anteriores (17% no periodo 1998-2000,
17,8% em 2001-2003 e 16,9% em 2003-2005), as medidas implementadas ao longo do primeiro e inicio
do segundo mandato Lula parecem ter promovido uma mudanga de patamar, com cerca de 21,6% de
MPE beneficiadas no periodo 2006-2008. Uma mudanga de patamar também pode ser identificada
no desempenho inovativo das microempresas. A taxa de inovacdo das empresas com até 49 pessoas
ocupadas salta de um patamar em torno de 30% em 2001-2003 e 2003-2005 para os referidos 37,4%. Por
um lado, esta melhora pode ser associada a um periodo de maior estabilidade e crescimento econdmico,
no qual justamente as menores empresas conseguem superaram preocupacgdes limitadas a sobrevivéncia
imediata e podem se engajar em esfor¢os inovativos. Todavia, se creditado exclusivamente a boa fase
da economia, poder-se-ia esperar uma incremento, mesmo que em menor escala, da performance
inovativa em empresas dos demais tamanhos. O que se observa, porem, ¢ uma reducdo da taxa de
inovagdo para todas as demais faixas entre os periodos 2003-2005 e 2006-2008. Portanto, a evolucdo
positiva das menores empresas pode ser creditada, em boa parte, aos esfor¢cos de melhoria e a criagdo
de novas iniciativas de politica.

Portanto, pode-se argumentar que a politica brasileira de ciéncia, tecnologia e inovagdo vem
apresentando algum resultado no esfor¢o de superagao de um viés centrado nas empresas de maior porte
em areas de maior contetido tecnologico. Um exemplo disto pode ser encontrado nos dados referentes
aos projetos apoiados pela subvengdo econémica, com recursos da ordem de R$ 360 milhdes para 2009
e de R$ 500 milhdes para 2010. Como demonstra o grafico 1, os esforgos de ampliagéo da participagdo
das MPE tem surtido algum efeito, chegando-se, em 2009, a cerca de 81%.

Os programas PAPPE Subvencao e PAPPE integracdo, exclusivamente direcionados a micro e
pequenas empresas também t€m apresentado uma consideravel expansao nos anos recentes. O primeiro
programa se encontrava instalado, em 2010, em 13 estados, beneficiando 414 empresas com recursos da
ordem de RS 265 milhdes. Por outro lado, a modalidade de financiamento reembolsavel especialmente
concebida para as micro e pequenas empresas, 0 JURO ZERO, tem enfrentado maiores dificuldades
para tomar corpo, tendo atingido apenas 60 projetos de empresas com o desembolso da modesta soma
de RS 33,1 milhdes.

Também o BNDES tem apresentado um continuo crescimento de seus desembolsos em
programas de apoio a inovagdo direcionados a micro e pequenas empresas. Destaca-se a expansdo da
utilizagdo do Cartdo BNDES e a possibilidade de aquisi¢do de servigos tecnoldgicos.
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GRAFICO 1
SUBVENCAO ECONOMICA: DISTRIBUICAO PERCENTUAL DA QUANTIDADE
DE PROJETOS APOIADOS POR PORTE DE EMPRESA - %
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Fonte: MCT, 2010.

Diversas outras iniciativas, como aquelas com participa¢do do SEBRAE voltadas a inovagao,
consultoria tecnoldgica e capacitacdo, bem como iniciativas voltadas para parques tecnologicos e
incubadoras, t€ém apresentado avangos paulatinos. Todavia, a quantidade de empresas atingidas e os
valores envolvidos sugerem que ainda existe um amplo caminho a ser trilhado, para que estas acdes
gerem uma transformacao qualitativa na estrutura produtiva do pais.

Por fim, sugere-se que esta mudanga qualitativa depende também de uma mudanca da forma
como muitas organizac¢des de fomento entendem a inovagao. Na verdade ja observa, com base nos tipos
de instrumentos criados, um gradual alargamento do entendimento de inova¢do, avancando para além
do tradicional fomento de empresas inovadoras de base tecnologica. Estas areas envolvem apenas uma
pequena fracdo do universo de micro e pequenas empresas do pais. As iniciativas recentes, como o
financiamento de servicos de consultoria, capacitagdo, fomento a cooperacdo e o proprio SIBRATEC,
que buscam atacar também problemas tecnoldgicos mais elementares e mais pertinentes ao amplo
universo de MPE, merecem ganhar corpo e se consolidarem em larga escala. Instituigdes envolvidas
nestas iniciativas, com grande capilaridade e conhecimento de realidades territoriais e produtivas
especificas, como o SEBRAE, o SENAI e o IEL, por exemplo, sdo fundamentais neste processo.
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V. A crise econémica mundial de 2008-2009

Os impactos da crise financeira internacional foram sentidos de forma mais intensa nas economias dos
paises desenvolvidos, gerando uma significativa reducdo da demanda por importag¢des, bem como uma
reducdo da oferta de crédito nos mercados internacionais. Desta forma, em termos relativos o impacto
da crise foi sentido de forma muito mais intensa pelas médias e grandes empresas brasileiras do que
pelas micro e pequenas empresas. S30 justamente as empresas maiores que respondem pela maior parte
das exportagdes e que tém condi¢des de acessar recursos no mercado financeiro internacional, os quais
eram abundantes antes da crise.

As micro e pequenas empresas brasileiras reinem um conjunto de caracteristicas e
circunstancias que a tornaram menos susceptiveis aos efeitos da crise. Em primeiro lugar, pode-se
apontar que micro e pequenas empresas detém menos flexibilidade para se ajustarem a variagdes da
demanda pela reducdo de seu quadro de funcionarios. Em segundo lugar, como discutido acima, é
muito reduzido o universo de MPE exportadoras, sendo que mesmo antes da crise estas tem focado
crescentemente o mercado interno. Em terceiro lugar, o modelo de desenvolvimento delineado nos
ultimos anos priorizou a expansdo da renda dos mais pobres, com a incorporacdo de pessoas no
mercado consumidor e a significativa expansido do consumo de bens direcionados as classes C, D e E.
Estes sdo mercados com a maior participagdo relativa das pequenas empresas e, principalmente, das
microempresas. Por outro lado, as MPE que integram as cadeias de fornecedores de grandes empresas
certamente sentiram impactos maiores. Por fim, destaca-se que as MPE dificilmente acessam o mercado
financeiro internacional, sendo o seu financiamento dependente do mercado de crédito doméstico.

O segundo e terceiro ponto, foco no mercado interno e com maior peso relativo nos segmentos
populares, sdo convergentes com o padrao de desenvolvimento dos iltimos anos, o qual tem apresentado
énfase justamente nestas dimensdes. No que diz respeito ao crédito, embora ainda haja muitos desafios,
experimentou-se um significativo esfor¢o de ampliacao das linhas e do volume de recursos a disposi¢cao
das MPE. A um a cendrio prévio bastante favoravel somou-se um conjunto de iniciativas de politica,
contribuindo para impactos relativamente menores sobre as empresas menores. Nao foram poucos, na
época, 0s pronunciamentos e reportagens que destacavam as micro € pequenas empresas como o “porto
seguro” perante a crise ou como foco prioritario para a sua superacao.

Isto ndo quer dizer que as micro e pequenas empresas ndo sofreram com o impacto da crise.
Elas foram atingidas por uma relativa redu¢ao da demanda no mercado interno e por uma menor oferta
de crédito, sobretudo no que diz respeito as linhas convencionais em bancos comerciais. A queda de
faturamento acabou por gerar uma maior demanda por crédito imediato. Na medida em que crédito no
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mercado internacional se restringia, as empresas maiores direcionaram sua demanda para o mercado
financeiro doméstico, gerando uma maior “concorréncia” pelos recursos disponiveis. Entre o final de
2008 e o primeiro trimestre de 2009, o volume de operagdes de crédito para pessoa juridica com valores
de até R$ 100 mil permaneceu quase que estagnado no pais. Os empréstimos bancarios com valores
entre R$ 100 mil ¢ R$ 10 milhdes apresentaram uma queda de 4,4%. Por outro lado, as operagdes com
valores acima de R$ 10 milhdes cresceram 5,4% (SEBRAE, 2009).

A. Iniciativas implementadas

Para minimizar os impactos da crise ¢ promover a retomada do crescimento econdémico, 0 governo
federal introduziu um conjunto de medidas de carater anti-ciclico, priorizando 4reas com grande efeito
multiplicador sobre diversos segmentos produtivos e grande potencial de gerag@o de postos de trabalho.
O conjunto de medidas pode ser sintetizado nos seguintes pontos:

* A manutencdo do Programa de Aceleracdao do Crescimento (PAC)

e Programa Minha Casa Minha Vida;

e Programa de Sustentagdo do Investimento;

e Fomento ao crédito para micro e pequenas empresas (giro e investimentos)
e Iniciativas de carater temporario

A abaixo segue uma breve contextualizacdo destas iniciativas e um maior detalhamento
daquelas iniciativas focadas nas micro e pequenas empresas.

a) A manutencao do Programa de Acelerag¢ao do Crescimento (PAC)

A principal bandeira da politica fiscal anti-ciclica foi a continuidade e ampliagdo dos gastos
com obras de infra-estrutura, gerando estimulo a demanda, por direcionar grande volume de recursos
a construcdo civil, importante gerador de empregos, e oferecendo melhores condi¢des de oferta, na
medida em que se materializem redugdes de custos para as atividades produtivas.

b) Programa Minha Casa Minha Vida

O programa ofereceu incentivos a construcao civil através de um amplo programa habitacional
para a construgdo de 1 milhdo de habitagdes populares. O programa ¢é gerido pelo Ministério das
Cidades, operacionalizado pela Caixa Econdmica Federal e conta coma parceria com os estados e
municipios. Prefeituras e governos estaduais oferecem a infra-estrutura, o terrenos e desoneragao fiscal
e a CAIXA financia a construcdo. A venda para familias com renda de até 3 saldrios minimos nao
envolve a analise de risco de crédito, sendo estabelecidos pagamento de até 10% da renda durante
10 anos, com prestagdo minima de R$ 50,00. Para familias com renda entre 3 e 10 salarios minimos, o
programa oferece subsidio nos financiamentos com recursos do FGTS, redugio dos custos de seguro e
acesso ao Fundo Garantidor da habitacao.

c) Programa de Sustentacao do Investimento- PSI

Em junho de 2009 o BNDES institui o programa para garantir a manutenc¢ao dos investimentos
no periodo da crise, enfocando a aquisi¢@o e exportacao de bens de capital e a inovagao tecnologica. Os
seguintes subprogramas foram criados: BNDES PSI - Bens de Capital (produc¢do e aquisi¢do isolada
de maquinas e equipamentos novos, de fabricacdo nacional, e o capital de giro a eles associado);
BNDES PSI - Inovacdo (desenvolvimento de capacidade para empreender atividades inovativas em
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carater sistematico, bem como apoiar projetos de inovagdo de natureza tecnoldgica); e BNDES PSI -
Exportacdo - Pré Embarque (produgdo de bens de capital destinados a exportag@o). Os juros variam
entre 3,5% e 4,5% ao ano e 0o BNDES chega a financiar até 100% do valor. Quando da avaliagdo do PSI,
em margo de 2010, o programa contava com uma carteira de R$ 51,4 bilhdes (115 mil operag¢des), dos
quais R$ 30 bilhdes ja haviam sido desembolsados®.

d) Fomento ao crédito para micro, pequenas e médias empresas

A importancia estratégica do fomento as MPE levou a um continuo aporte de recursos para
os diversos bancos de desenvolvimento e comerciais e & criacdo de fundos garantidores de crédito
direcionado a micro e pequenas empresas. Estes fundos tém como objetivo mitigar o risco de crédito
para MPE, induzindo a uma redu¢do em seu custo. Através da Medida Provisoria 464/2009 foi
autorizado o aporte de até R$ 4 bilhdes por parte do Tesouro Nacional a estes fundos. Segundo a MP,
os fundos podem garantir até 80% do valor do financiamento, limitado a 7% do total da carteira de
cada banco com os fundos (mecanismo de Stop Loss). Para utilizar o fundo, as institui¢des financeiras
devem contribuir com 0,5% do valor garantido em carteira. A expectativa era de que estes fundos
alavancassem empréstimos de 10 a 12 vezes o seu valor.

Em agosto de 2009 o Banco do Brasil criou o Fundo Garantidor de Operacdes — FGO, que
tem como foco principal o crédito para financiar capital de giro (com limite de R$ 150 mil por operagio),
mas também apoio investimentos (limite de R$ 500 mil). O fundo contou com um aporte inicial do
Tesouro Nacional de R$ 580 milhdes e de R$ 10 milhdes do banco. Habilitados a utilizarem o fundo estdo
os empreendedores individuais, as micro e pequenas empresas (faturamento bruto anual de até RS 2,4
milh3es) e as médias empresas (faturamento de até R$ 15 milhdes). Em Novembro de 2009 a Caixa
Econdmica Federal aderiu ao FGO, com o aporte de R$ 200 milhdes. Ao longo de um ano de operagéo, o
FGO viabilizou, até agosto de 2010, 244 mil operagdes de crédito que totalizaram R$ 7,9 bilhdes?'.

Uma segunda iniciativa que se desdobra a partir da regulamentacdo dos fundos garantidores
¢ a criagdo, pelo BNDES, do Fundo Garantidor para Investimentos — FGI. O fundo se destina a
autonomos, microempreendedores individuais, micro, pequenas e médias empresas do segmento de
transporte rodovidrio de cargas, para viabilizar o acesso a financiamento para a aquisi¢cdo de bens de
capital para sua atividade. O fundo contou com o aporte de R$ 580 milhdes pelo Tesouro Nacional e de
R$ 100 milhdes pelo BNDES. O imite estabelecido para o financiamento por beneficiario final é de R$ 10
milhdes, sendo que no caso de valores até R$ 500 mil, ndo ¢ exigida a constituicdo de garantias reais.

Além das iniciativas voltadas para fundos garantidores, pode-se destacar também o esforgo de
consolidag@o do Cartdo BNDES e de ampliagdo da base de empresas beneficiadas.

e) Iniciativas de carater temporario

As medidas de carater permanente ou de médio a longo prazo, soma-se um conjunto de
iniciativas com prazo de vigéncia definido, na maioria dos casos até 31/12/2009. Estas podem ser
resumidas nos seguintes pontos (BNDES, 209):

i) Reducdo ampla do custo de financiamento através da reducdo da TJLP de 6,25% a.a.
para 6%a.a.

i1) Redug@o de juros sobre financiamentos para aquisi¢do, exportacdo e produgdo de
maquinas e equipamentos — Redugdo de 10,25% para 4,5% a.a. (FINAME, FINEM e
BNDES Automatico). Linha Procaminhoneiro com reducao de 13,25% a.a. para 4,5% a.a.

3 Ver: http:/www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/Sala_de Imprensa/Noticias/2010/todas/
20100329 _psi.html.

31 http://exame.abril.com.br/pme/noticias/creditos-aval-fundo-garantidor-ultrapassam-r-5-bilhoes-bb-590371.
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iii) Redug¢@o de juros em financiamento a exportacdo — BNDES-exim linha pds-embarque
redugdo de 25% e linha pré-embarque com redugdo de 62%

iv) Refinanciamento ao Setor de Bens de Capital — permite refinanciar 4 ultimas prestagdes
vencidas nao pagas e alongar prestagdes vincendas até 12 meses, com até 6 meses de caréncia

v) Redugio de custos das linhas de inovagao - linha Inovagao Tecnologica com redugao de taxa
de juros de 4,5% para 3,5% e na linha Capital Inovador reducado de 9,25% para 4,5% ao ano.

vi) Desoneracdo fiscal para setores estratégicos — reducdo de IPI (imposto sobre produtos
industrializados) para veiculos e caminhdes (veiculos até duas mil cilindradas; carros
populares com até mil cilindradas com redugdo de 7% para 0%). Redugdo de IPI para
eletroeletronicos da linha branca. Redugdo da Cofins (Contribuigdo para o Financiamento
da Seguridade Social) para motos de at¢ 150 cilindradas (de 3% para zero) e a desoneragdo
de impostos em materiais de constru¢do, como cimento (de 4% para zero), tintas (5% para
zero) e revestimento (5% para zero).

A reducdo de juros para investimento em bens de capital foi muito positiva, mas atinge somente
o universo de empresas que financiam seus investimentos com recursos do BNDES, os quais foram
estimulados a anteciparem seus investimentos. Segundo estudo da FIESP (2009), naquele ano estas
empresas representaria cerca de 16% do total, enquanto que 66% financiam seus investimentos com
recursos proprios. Esta consideragdo é ainda mais pertinente no caso da desoneragdo do crédito para
inovagdo. As iniciativas de desoneragdo fiscal, por outro lado, tiveram um amplo impacto agregado,
possibilitando a recuperagdo dos setores beneficiados ja no primeiro semestre de 2009. As micro e
pequenas empresas foram beneficiadas principalmente nas cadeias de fornecedores da industria
automotiva e na construgao civil.

B. Repercussao das iniciativas

O conjunto de iniciativas de fomento ao financiamento de micro e pequenas empresas obtiveram
resultados amplamente positivos. Enquanto que no periodo de acirramento da crise, no final de
2008, apontava-se para um quadro geral de dificuldade de acesso ao crédito, as séries disponiveis de
desembolsos para micro e pequenas empresas apresentam uma tendéncia de expansdo, mesmo que a
taxas menores do que nos anos anteriores e posteriores a crise. No caso do BNDES, como apresentado
no Quadro 11, o volume de desembolsos se expande em 51% em 2008 e em 27% em 2009. Situagao
similar pode ser verificada no caso das operagdes do principal banco operador de microcrédito no pais.
O saldo e operagdes do programa Crediamigo do Banco do Nordeste apresenta uma expansao constante
entre 2008 e 2010 da ordem de 37% ao ano. Estes dados convergem com as perspectivas amplamente
positivas das MPE tragadas pela pesquisa realizada pelo SEBRAE (2009), na qual se observa, no inicio
de 2009, uma tendéncia de otimismo e expectativa de expansdo dos mercados e investimentos.

O grafico 2 abaixo apresenta a evolucdo do volume geral de crédito direcionado a pessoas
juridicas no Brasil, segundo fontes internas e externas, bem como dados para algumas instituicdes, como
0 BNDES e 0 BNB. Observa-se que o volume global de crédito oriundo de fontes domésticas, bem como
os desembolsos gerais do BNDES, mantém uma trajetoria de crescimento ao longo do periodo da crise,
contrabalancando a significativa reducdo da disponibilidade de recursos no mercado internacional. Os
dados disponiveis para o principal programa de microcrédito do pais e para o desembolso do BNDES
para micro e pequenas empresas apresentam um crescimento ainda mais expressivo. E curioso notar
que, justamente a partir de 2008, observa-se uma tendéncia de expansao dos desembolsos para micro
e pequenos empreendimentos superior a expansao do volume global de crédito para pessoas juridicas.
Isto sugere que as iniciativas discutidas acima, com destaque para a ampliagdo do volume de crédito
disponivel, a constituicdo de fundos garantidores, a dissemina¢do do Cardo BNDES e as desoneracdes
tributarias, vém apresentando efeitos concretos.
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GRAFICO 2
VOLUME DE CREDITO NO BRASIL, SEGUNDO FONTES, PROGRAMAS E PORTE DE
EMPRESA BENEFICIADA, VALORES CORRENTES — NUMEROS iNDICE (2002 = 100)
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Fonte: Banco Central do Brasil; BNDES; BNB.

Um indicador central dos impactos da crise sobre a estrutura produtiva € a geracdo ou redugdo
dos postos de trabalho, principalmente considerando a grave dimensdo social do desemprego. Uma
pesquisa recente detalha a variagdo liquida dos postos de trabalho com carteira assinada no pais no
ano de 2009. Os principais resultados por grandes setores da economia e por porte de empresas sao
apresentados no Quadro 14 abaixo. Para o conjunto da economia, a expansdo liquida do nimero de
pessoas empregadas se deve ao significativo crescimento de postos nas microempresas de menor porte
(de 0 a 4 pessoas ocupadas). Esta ¢ a inica faixa de porte de empresa na qual se observou expansao
em todos os segmentos produtivos. Estas empresas respondem exclusivamente pelo crescimento das
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vagas de trabalho na industria de transformag¢do. E somente para o conjunto das microempresas (até

19 pessoas ocupadas) que se pode apontar para efeitos liquidos positivos das diversas iniciativas de

fomento a construcao civil e a expanso do crédito habitacional.

QUADRO 14
SALDO DE ADMISSAO SOBRE AS DEMISSOES, POR SETOR
SEGUNDO O PORTE DAS EMPRESAS - 2009

Setor Total Total MPE ?(/)11;28 (I;d;clr ;) Pequenas héf;irilzsese
Agricultura, Silvicultura -15369 8672 39033 -15032 -15329 -24 041
Servigos 500 177 431 891 414 988 -5 503 22 406 68 286
Construgdo Civil 177 185 186 273 185215 3083 -2025 -9 088
Comércio 297 157 287 672 378 255 -69 827 -20 756 9 485
Adm. Piblica 18 075 5675 2656 1191 1828 12 400
Ind. de transformagao 10 865 94 387 157 056 -18 012 -44 657 -83 522
Serv. Ind. Util. Publica 4984 6 166 5655 480 31 -1 182
Ind. Extrativista 2036 2653 3426 2216 -557 -617
TOTAL 995 110 1023 389 1186284 -103 836 -59 059 -28 279

Fonte: Cadastro Geral de Empregados e Desempregados - CAGED (http://www.mte.gov.br/observatorio/analise

CAGED_2009.pdf).
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Conclui-se que, se a prioridade estratégica para promover uma atenuac¢do dos efeitos da crise
e a rapida retomada do crescimento era o fomento das pequenas e, principalmente, micro empresas,
o conjunto de iniciativas implementado antes da crise e as medidas especificas introduzidas durante
esta foram bastante eficazes em mobilizar este segmento da economia. As perspectivas recentes da
estratégia politica no governo Dilma sugerem, justamente, um aprofundamento desta tendéncia, com a
centralidade das micro e pequenas empresas e énfase no desenvolvimento através da inclusdo produtiva.

64



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Politicas de apoio a micro e pequenas empresas no Brasil: ...

VI. Perspectivas na administragcao Dilma

O programa de governo da atual gestdo representa, em grande parte, um aprofundamento e/ou
alargamento das diretrizes gerais que ja vinham pautando a gestdo Lula. Cada vez mais ¢ enfatizada a
relevancia das micro e pequenas empresas, nao s6 como geradores de ocupagdes e renda, mas também
como elementos dindmicos de desenvolvimento do sistema produtivo, seja em atividades “tradicionais”,
seja em areas intensivas em conhecimento e alto contetido tecnologico.

No periodo recente ndo foram apontados rumos significativamente novos na politica para MPE.
A opgdo acertada tem sido de busca de consolidagdo e ampliagdo dos elementos de éxito recentes.
Desta forma, observa-se um continuo esforco de alargar a participa¢ao das micro e pequenas empresas
como beneficiarias de linhas de financiamento, incentivos a inovacao, programas de capacitacao e de
fomento as exportagdes. Um exemplo é o projeto de lei complementar a Lei Geral das MPE, que propde
o aumento dos tetos de receita anual bruta para o enquadramento como empreendedores individuais
(de R$ 36 mil para R$ 48 mil), microempresas (de R$ 240 mil para R$ 360 mil) ¢ pequenas empresas
(de R$2,4 milhdes para R$ 3,6 milhdes). Em maio também foi reduzida a aliquota de contribuigdo
dos empreendedores individuais para o INSS. Outros esfor¢os tém sido direcionados a ampliagdo das
experiéncias positivas de microcrédito, como o estabelecimento de acordos de cooperacao e ampliagao
do volume de recursos disponiveis. O BNDES, por exemplo, ampliou a dotagdo de seu programa de
microcrédito de R$ 250 milhdes para R$ 450 milhdes.

Além destes avangos especificos, dois elementos merecem um destaque especial, tendo em
vista o programa de governo da atual gestdo e os programas especificos ja criados ao longo dos cinco
primeiros meses. Sao estes:

1) Perspectivas de mudanga na estrutura institucional de apoio as micro e pequenas empresas

i1) O crescente destaque das politicas sociais enquanto meios para a promog¢do do
desenvolvimento econdmico, com destaque para o desenvolvimento regional

No que se segue sdo destacados as principais perspectivas presentes no discurso politico dos
orgdos relevantes e as iniciativas de politica que tém sido encaminhadas com relagdo a estes trés topicos.
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A. Estrutura institucional de apoio as micro
e pequenas empresas

Uma diretriz central do programa de governo da atual gestio ¢ dar seguimento a um projeto nacional
de desenvolvimento que assegure grande e sustentavel transformag@o produtiva do Brasil. As micro
e pequenas empresas sdo destacadas, neste contexto, como um elemento dinamizador central. Tanto
que as diretrizes gerais destacam a importancia de conciliar o desenvolvimento das grandes empresas
e das micro, pequenas e médias empresas e de fomentar o empreendedorismo. A relevancia atribuida
as micro e pequenas empresas trouxe consigo a discussdo a respeito da necessidade de promover
mudancas no arcabougo institucional de apoio. Disto desdobra-se a discussao a respeito da pertinéncia
da proposta de criagdo de um orgdo governamental exclusivamente dedicado as MPE e dos arranjos
institucionais alternativos.

1. A proposta de criagao do ministério / secretaria da MPE

A criagdo de um 6rgdo especificamente dedicado as micro e pequenas empresas foi um compromisso
de campanha assumido pela entdo candidata Dilma. Na época, o projeto era efetivamente de criagdo de
um ministério. Em marg¢o de 2011, todavia, foi encaminhado ao congresso um projeto para a criagao de
uma Secretaria da Micro e Pequena Empresa, vinculada diretamente a presidéncia da Republica e com
status de ministério. O proposito da secretaria seria de fazer uma interface com o restante do governo
no desenho e execucdo de politicas que apoéiem as MPE. Marcado por entraves no campo da articulacao
politica e confrontado com a necessidade de promover um amplo ajuste nas contas publicas, resultando
em um amplo plano de corte de despesas, o governo acabou por colocar em segundo lugar este 6rgio
que era uma prioridade de campanha. De fato, a questao saiu quase que completamente da pauta politica.

A transformacdo do projeto de futuro ministério em secretaria e a posterior saida do assunto
de pauta reflete antes de tudo uma disputa de espagos politicos por parte de algumas organizagdes e,
em ultima instancia, a propria falta de consisténcia da proposta de uma pasta propria dedicada as micro
€ pequenas empresas.

A criag¢@o de um ministério propriamente dito constituiria uma estranha anomalia, na medida
em que o Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior veria retirado de seu escopo
de atuag@o quase que 99% das empresas e 40% das pessoas ocupadas na economia formal, sem falar
no amplo contingente de empreendimentos informais, quase que exclusivamente de micro ou pequeno
porte. Desta forma, o MDIC se tornaria algo como o ministério da grande industria. O curioso € que
isto iria na justa dire¢do oposta do que se entende como desenvolvimento, um processo sistémico que
envolve a totalidade da esfera econdmica, além das esferas social, cultural, ambiental, etc. Se, conforme
difundido no discurso académico e politico, as micro e pequenas empresas constituem um eixo de
relevancia impar para a promog¢do do desenvolvimento, a exclusdo destas da incumbéncia do MDIC
tenderia a destituir deste também o status de ministério do Desenvolvimento. Este movimento tenderia
a ir na dire¢do diametralmente oposta ao esfor¢o empreendido por um dos mais importantes 6rgaos
vinculados a este ministério, o BNDES. Para cumprir sua missao nata de promover o desenvolvimento
nacional, o banco tem direcionado continuos esfor¢os para conseguir superar seu historico de atuagao
focado em grandes empreendimentos e se tornar um efetivo fomentador das micro e pequenas empresas.
Da mesma forma, a ampla estrutura institucional que compde o SEBRAE nacional e suas unidades
estaduais perderia seu papel central como servico de apoio as MPE, sem falar da ampla capacitacio
acumulada que poderia ser desmobilizada.

Em ultima instancia, a existéncia de dois ministérios, um atuando junto as MPE e outro junto
ao restante da estrutura produtiva, tenderia a favorecer um maior desalinho das agdes, afastando estas
de uma perspectiva de politica de desenvolvimento coerente e sistémica. Ter-se-ia, por exemplo, um
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conjunto de agdes voltado as grandes montadoras automobilisticas e outro conjunto voltado ao universo
de fornecedores e prestadores de servigos, como se ndo fossem partes da mesma estrutura produtiva. Se,
ao contrario, a proposta ¢ de elaborar uma politica coerente para este sistema produtivo —mesmo que
com agdes especificas para os integrantes dos diferentes elos— entdo a divisdo deste esforgo em dois
ministérios tenderia a aumentar o custo de articulagdo no plano politico e técnico. Isto faria ainda menos
sentido em um momento histérico em que o MDIC vem ampliando continuamente suas capacitacdes na
atuacdo junto as micro e pequenas empresas. Portanto, o argumento resultante desta analise ¢ de que
faca mais sentido promover um esforgo interno ao MDIC, aperfeigoando e ampliando seu escopo de
atuacdo, tornando-o um agente central na formulagdo e implementagdo de uma politica efetivamente
sistémica para o conjunto da estrutura produtiva. Como sera discutido abaixo, este argumento encontra
sua repercussao também no campo politico.

Maior consisténcia possui a proposta alternativa de criagdo de uma secretaria especial vinculada
a presidéncia, com a incumbéncia ndo de formular e gerir politicas, mas de promover a articulacio das
acoes dos diversos ministérios e o6rgaos. Tal secretaria poderia promover um maior dialogo entre as
acoes de ministérios mais afeitos a parcelas especificas da estrutura produtiva, tais como as pastas de:
minas e energia; agricultura, pesca e aqliicultura; pecuaria e abastecimento; desenvolvimento agrario;
e cultura. Mas, a percepg¢do que se tem € que a criacdo de tal pasta tenderia a retirar uma certa parcela
de poder politico de alguns 6rgaos, com destaque para os ja mencionados MDIC e SEBRAE. Sob este
ponto de vista, ndo seria estranho se a saida de pauta do tema da criagdo da secretaria estivesse ligada
com alguma espécie de pressdo politica. Resta saber se esta saida de pauta ¢ permanente ou é limitada
as atuais questdes de ordem maior (relacionados a coordenacao politica e ao ajuste nas contas).

2. Re-valorizagao da politica para APLs

Uma importante mudanga no arranjo institucional, que poderia ser interpretada como uma busca por
alternativas a criagdo de uma pasta propria as MPE, ¢ a crescente valorizagdo atribuida ao Grupo de
Trabalho Permanente para Arranjos Produtivos Locais - GTP APL, locado na estrutura do MDIC.

Como colocado acima, apesar da grade pertinéncia de suas iniciativas e da ampla capacitagao
técnica de seus gestores, o GTP-APL tem enfrentado, desde sua criagdo, limitagdes em suas
possibilidades de mobilizagéo institucional e implementagdo de a¢des, por estar inserido em um nivel
hierarquico baixo dentro do MDIC. Os didlogos estabelecidos e o aprendizado acumulado acerca da
forma de organizacdo destas estruturas produtivas e de seu fomento tém sido muito relevantes, mas
tém envolvido representantes advindos do terceiro escaldo de outros ministérios. O potencial de este
aprendizado institucional se traduzir em um consenso ¢ em mudancas significativas no forma de
atuacdo de outros ministérios e 6rgdos publicos fica, necessariamente, circunscrito a certos limites.

A principal recorrente critica feita a atuacdo do GTP-APL certamente guarda alguma relagao
com este arranjo institucional. Tais criticas apontam que foi realizada uma ampla mobiliza¢do, a qual
foi seguida de agdes mais limitadas. Em pesquisa recente sobre as politicas para APLs nos estados do
pais (CAMPOS et al., 2010), diversas vezes observou-se um “lamento” por parte de 6rgaos estaduais e
municipais que se mobilizaram na eleicdo de APLs prioritdrios e na criagdo dos nucleos estaduais de
apoio a APLs, na expectativa de se beneficiarem de ag¢des e, mais especificamente, de recursos advindos
do governo federal. De fato, o GTP-APL se limitou ao papel que lhe ¢ atribuido, o de mobilizador e
articulador. Mesmo assim, a percepg¢do de que as a¢des do governo federal ndo tomaram a dimensao
desejada por estas instancias estaduais e locais contribuiu para um refluxo do papel dos APLs na pauta
de politicas de alguns estados.

A perspectiva que se delineia nos primeiros meses da atual gestdo ¢ de uma ampliacdo da
relevancia e escopo de atuagdo do GTP-APL na medida em que este é “reinserido” em um nivel
hierdrquico mais elevado. Isto fica claro com a decisdo de que a Secretaria do Desenvolvimento da
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Producdo, Heloisa Menezes, passara atuar em direta articulagdo com os demais integrantes do GTP-
APL na defini¢do das estratégias e agdes de apoio aos APLs no pais (MDIC, 2011). A tendéncia ¢ que
esta mudanga se reflita também na representacdo dos demais o6rgaos publicos privados que integram o
grupo de trabalho, estabelecendo-se uma articulagdo institucional em nivel hierarquico mais elevado e
com maior potencial de acarretar agdes e programas de maiores dimensdes.

Este processo pode ser interpretado como uma forma de dar maior centralidade nas a¢des do
ministério as politicas direcionadas as micro e pequenas empresas. Como discutido acima, a pratica
recente de politicas para APLs tem evidenciado o potencial de fomento de micro e pequenas empresas
a partir deste referencial®®. E é justamente no GTP-APL que o MDIC encontra um significativo
conhecimento acumulado e uma relevante articulacdo institucional. A inser¢@o da politica para APLs
em um nivel de prioridade mais elevado e o potencial de um desenho futuro de uma politica mais ampla
estabelecem o GTP-APL e o MDIC como uma efetiva alternativa a criacdo de uma pasta exclusiva para
micro e pequenas empresas.

Isto converge com outras instancias prioritarias do atual programa de governo, no qual os
empreendedores individuais e as micro pequenas empresas desempenham um papel central e no qual
se tem apontado para o referencial de APLs como um eixo central de atuag¢do. Conforme discutido
no proximo item, observa-se, na atual gestdo, uma crescente articulacao entre a politica social e de
desenvolvimento econémico.

B. Politicas sociais e desenvolvimento

Um dos principais desafios assumidos pelo atual governo € o combate a pobreza e, especialmente, a
erradicac@o da miséria no pais. Neste contexto o programa Bolsa Familia continuara a ter um papel
de destaque na inclusdo social. O que constitui um passo para além de uma agdo assistencial é a
busca de associar estas medidas com a ampliagdo da geracdo de emprego e renda, fortalecimento da
economia solidaria.

Como sugere o proprio slogan que atualmente acompanha a logomarca do governo federal®,
um dos principais carros chefe deste programa de governo € o aprofundamento e ampliacao das ac¢des
voltadas para a reducdo das desigualdades sociais, inter-regionais e intra-regionais. Neste escopo, as
areas marginalizadas e de menor dinamismo econdmico permanecem como um foco central. O salto
qualitativo que a atual gestdo se propde a promover em sua politica de inclusdo social é a passagem de
uma acgao de assisténcia social para uma agao de inclusdo produtiva.

Para articular as diversas a¢des governamentais com este objetivo, foi criado, recentemente, o
Programa Brasil sem Miséria. O foco deste programa é o conjunto de 16 milhdes de pessoas que vivem
com menos de R$ 70 por més, dos quais 47% estdo em areas rurais ¢ 53% em areas urbanas e 59% se
situam na regido Nordeste do pais. O programa conta com um or¢amento de R$ 20 bilhdes por ano
—incluindo o Bolsa Familia— e as a¢des se concentram em trés eixos centrais: transferéncia de renda;
inclusdo produtiva e; acesso a servigos publicos, como agua, saneamento, eletricidade, saude, educacgao
e moradia. Especialmente no que diz respeito a inclusdo produtiva, estacam-se as seguintes agoes:

*  Em areas rurais: fomento a ampliagdo da produgdo da agricultura familiar, através de
servicos de assisténcia técnica, tecnologia, provisio de insumos e acesso a agua, além de
programas de compras publicas, com destaque para o programa de merenda escolar;

2 Como discutido acima, esta experiéncia tem contribuido, inclusive, para recorrentes equivocos quanto a defini¢ao

de o que seriam APLs, sugerindo-se que estes fossem necessariamente circunscritos a micro e pequenas empresas.
O slogan “Pais rico ¢ pais sem pobreza”, denota uma clara opg¢do por politicas que promovam a redugdo das
desigualdades sociais e erradicagdo da pobreza.
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*  Em éreas urbanas: qualificacdo da for¢a de trabalho, identificacdo de oportunidades para
a criacdo de emprego e renda e acesso ao microcrédito.

O conceito basico subjacente a estas iniciativas ¢ a transformacao da condi¢ao do beneficiario
da politica social que ¢, tradicionalmente, passiva em uma postura pro-ativa. A associagao desta politica
com o fomento ao empreendedorismo e a ampliagdo do microcrédito detém o potencial de amplificar
os desdobramentos positivos recentes de uma politica de desenvolvimento econdémico, baseada na
inclusdo das classes mais baixas e com foco no mercado interno.

Uma importante linha de atuagdo auxiliar a consecugao dos objetivos postos pela politica social
envolve a atuagdo em Arranjos Produtivos Locais em duas frentes co-relacionadas (BNDES, 2011c):

1)  APLs dos servigos publicos essenciais: alimentacdo, educagdo e saude publica, habitagao
popular, cultura e bem-estar socioambiental; e

i1) APLs para inclusdo produtiva e geracdo de emprego e renda.

Esta perspectiva tem contribuido para que o tema dos Arranjos Produtivos Locais ganhe maior
espaco na pauta central da politica governamental. Estabelece-se, assim, um palco privilegiado para
o aprofundamento das discussdes acerca do aprimoramento das politicas para APLs, no conjunto das
orientagdes estratégicas para erradicagdo da pobreza e mobilizagdo do desenvolvimento social.

Estreitamente associado com a meta de redugdo das desigualdades sociais se coloca o desfio
de promog¢do do desenvolvimento regional e local e a reducdo das desigualdades inter-regionais e
intra-regionais. As atuais diretrizes gerais do governo apontam para o desenvolvimento de a¢des que

contribuam para que a Amazdnia, o Nordeste ¢ o Centro-Oeste se “adéqiiem” a dindmica do Sul e
Sudeste, promovendo, assim, um maior equilibrio ao desenvolvimento das diferentes regides.

O potencial de politicas para APLs contribuirem com o adensamento de inimeras atividades
produtivas e geracdo de emprego e renda tem contribuido para que o BNDES eleja este referencial
como um eixo central de suas agdes direcionadas ao entorno dos grandes projetos estruturantes, como
as obras do PAC. Conforme discutido no item 3.2.2, busca-se qualificar o planejamento territorial
urbano, articulando os grandes projetos com a estrutura produtiva local, com destaque para os micro
e pequenas empreendimentos. Esta agdo converge com as diretrizes da politica social discutida acima,
na medida em que se prioriza o referencial de APLs no fomento a provisao de servigos publicos, como
saude, saneamento e moradia.
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VIl. Conclusao e proposicoes para
uma agenda de politica

Este trabalho discutiu a evolug@o das politicas para promog¢do das micro e pequenas empresas no
Brasil, dando énfase a segunda metade da década de 2000 até os meses iniciais da atual gestdo
do governo federal. Como em muitos paises, as MPE tém sido reconhecidas cada vez mais como
motores do desenvolvimento. No Brasil, a sobrevivéncia de grande parte da populagdo esta
diretamente associada ao desempenho dos pequenos empreendimentos, formais e informais. Os
dados analisados na parte inicial do estudo evidenciam seu importante peso, tanto em termos
de numero de empreendimentos, quanto em termos do nimero de pessoas ocupadas. No cenario
recente de crise financeira e de estagna¢do econdmica, as micro e pequenas empresas se revelaram
especialmente importantes para manter o nivel de emprego e o dinamismo da estrutura produtiva
voltada para o mercado interno de bens e servigos.

O periodo enfocado neste estudo revela um desempenho amplamente positivo das micro e
pequenas. Certamente as iniciativas recentes de politica contribuiram diretamente para este cenario.
Significativos esforcos foram mobilizados para se criar um marco legal de tratamento diferenciado
das MPE, para se promover a desburocratizacdo e a criacdo de um ambiente favoravel aos seus
negocios, para oferecer capacitagdo técnica e de gestdo, para se fomentar as exportagdes e para se
melhorar o acesso a linhas de crédito para capital de giro, investimentos em capacidade produtiva
e em inovagdo. Enquanto que os desdobramentos em termos de performance exportadora foram
pouco expressivos, pode-se apontar que as demais iniciativas tém apresentado algum éxito. Dentre os
principais impactos discutidos no texto, pode-se destacar um crescimento continuo da participagdo
de MPE no volume de créditos oferecidos no pais, bem como enquanto beneficiarios de diversos
instrumentos de fomento a produgdo e a inovacao. Isto se traduz em resultados concretos, evidenciados
pelos dados da PINTEC, que apontam para um significativo crescimento da taxa de inovacdo de
micro e pequenas empresas. Uma graduagdo ampliacdo do entendimento da inovagdo, por parte
dos formuladores de politica, com a criacdo de iniciativas voltadas a atualizag¢do tecnoldgica, as
inovacdes incrementais e as inovagdes ndo-tecnologicas, tem contribuido e pode contribuir muito
mais para este desempenho positivo. Por fim, uma das principais conquistas recentes ¢ a reversao da
tendéncia de crescimento da informalidade. O novo marco legal, com medidas de simplificagdo de
procedimentos e de desoneracgdo, apresenta um amplo potencial de incorporar significativas parcelas
dos empreendimentos e pessoas ao setor formal.
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No entanto, as micro e pequenas empresas ainda enfrentam grandes desafios para sua
sobrevivéncia, seu crescimento e o incremento de sua competitividade e participagdo nos mercados.
O universo de micro e pequenas empresas ¢ muito amplo e heterogéneo, de forma que coexistem
experiéncias de desenvolvimento exitoso, de um lado, e caréncias fundamentais em termos de recursos
financeiros, humanos e tecnolodgicos, de outro lado. Portanto, os resultados deste estudo sugerem
que o conjunto de iniciativas recentes de apoio e promoc¢ao estd na dire¢do correta, mas precisa ser
ampliado e aprofundado. Perspectiva similar pode ser identificada nos documentos produzidos por
diversas organizacdes focadas no apoio as MPE. Destaca-se a mobiliza¢do de um conjunto amplo de
organizagdes e especialistas, feita pelo Forum Permanente das Microempresas e Empresas de Pequeno
Porte, para construir uma agenda unificada e consistente de politicas ara as MPE. Deste esfor¢o resultou
o documento intitulado “Agenda Estratégica das Micro e Pequenas Empresas - 2011-2020”. Em grandes
linhas, as proposi¢des vao na dire¢cdo do aperfeicoamento e ampliacdo do marco legal e do conjunto de
politicas ja existentes. Pode-se destacar os principais topicos e propostas constantes neste documento
(Forum MPE/MDIC, 2010b):

1) Desoneracdo e Desburocratizagdo - simplificacdo do registro e da legalizacao, sistemas de
informacao e cadastro unico e simplificado;

i1) Comércio Exterior - iniciativas capacitagdo, linhas de crédito e mecanismos de garantia as
exportacdes, fomento ao associativismo e desoneracao.

iii) Tecnologia e Inovagdo - oferta de servicos e solugdes tecnoldgicas in locu, interag@o entre
ICTs e MPE e normatizagdes técnicas;

iv) Investimento e Financiamento - cria¢do do cadastro positivo ( de bons pagadores), sistema
nacional de garantias e fundos garantidores de crédito, associativismo, crédito coletivo e
garantias solidarias;

v) Rede de Disseminacdo, Informacao e Capacitagdo - criagdo de 6rgdo para coordenar agdes
para MPE, qualificag¢do profissional e iniciativas de capacitagdo focadas no emprego de
Tecnologias de Informagao e Comunicagao e no papel da inovagao.

vi) Compras Governamentais — criagdo de cédula de Crédito Microempresarial, programa
nacional de qualifica¢do de fornecedores e de compradores publicos.

Este conjunto de questdes constitui, de fato, uma abrangente agenda estratégica para as micro
e pequenas empresas e aborda e maioria das questdes discutidas ao longo deste estudo. As proposi¢des
sdo bastante consistentes e merecem ser tomadas como prioridades na agenda de politicas publicas
do novo governo. Todavia, além de buscar solugdes para os inimeros desafios especificos, conforme
¢ estruturada esta agenda estratégica, ¢ preciso avangar na discussdo acerca da consolida¢do de uma
politica nacional de fomento as micro e pequenas empresas integrada e consistente.

Como argumentado acima, a experiéncia recente de politicas no Brasil e em diversos paises
aponta para a importancia de se avancar para além de ag¢des voltadas para empresas individuais e de
uma postura “ofertista”, que parte do pressuposto de que exista uma demanda correspondente para os
recursos tradicionais ofertados. A experiéncia na década de 1990 revela que iniciativas com foco em
empresas individuais foram, em muitos casos, inadequadas, indiscriminadas, descoordenadas e sofriam
de superposicdo e falta de continuidade. Uma politica que priorize micro e pequenas empresas precisa
enfatizar iniciativas que fortalecam a interacdo entre empresas, agentes financeiros, tecnologicos, etc.,
de forma a fortalecer as sinergias e as diversas capacitagdes. A experiéncia recente tem demonstrado a
importancia do desenho de politicas que levem em consideracdo as especificidades de cada territorio e
de sua estrutura produtiva e que mobilize ndo somente empresas individuais ou segmentos especificos,
mas sim o conjunto dos agentes produtivos, organizagdes de ensino e capacitagdo, ciéncia e tecnologia,
financiamento, representagdo e formulacao de politicas.
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O territério e suas varias dimensdes, incluindo a macro-regional, sub-regional e local, além da
dimensao nacional, sdo considerados, cada vez mais, como pontos de referéncia centrais para qualquer
projeto de desenvolvimento nacional. O conhecimento de um segmento produtivo, das caracteristicas
do mercado local/regional e dos proprios agentes produtivos permite desenhar e implementar a¢des de
apoio e fomento com maior potencial de éxito. Esta proximidade favorece, por exemplo, a interacao
entre empresarios e agentes financeiros, com a potencial redug¢do de assimetrias de informagdo e o
acesso ao crédito em melhores condigdes e menores custos. A partir de uma dimensdo territorial
concreta também tém sido desenvolvidos sistemas de governanca com base na articulag@o de diferentes
atores, potencializando o dialogo entre os formuladores de politicas e os seus beneficiarios. Para que as
iniciativas de politica sejam verdadeiramente eficazes, é essencial deter um conhecimento detalhado
das necessidades locais, bem como do ambiente em que as empresas estdo. A experiéncia recente
de politica também tem revelado o potencial de ganhos de eficiéncia produtiva e de competitividade
a partir das externalidades dinamicas resultantes da proximidade e interacdo de diferentes agentes
produtivos e segmentos. Agdes de politica capazes de fomentar estas externalidades tém conseguido
gerar estimulos para o conjunto da estrutura produtiva local/regional.

Neste contexto, a inovagao figura como um elemento crucial ndo s6 para o avango tecnolédgico,
mas também para ganhos de competitividade e inser¢do competitiva no mercado, mesmo nas atividades
mais tradicionais e no caso de empresas pouco estruturadas. As politicas de fomento ao investimento,
capacitagdo, ampliagdo e inser¢do em novos mercados, etc. precisam ser acompanhadas de iniciativas
que favoregam um ambiente favoravel a interacdo e a geracao, incorporagdo e difusdo de conhecimentos,
de forma a garantir a sobrevivéncia e a amplia¢do da competitividade dos agentes produtivos.

Como discutido acima, dentre as terminologias que t€m concorrido por espaco nas agendas de
politica de desenvolvimento local destaca-se as de Arranjos Produtivos Locais, de clusters e de distritos
industriais. Como foi argumentado, mais importante do que a ado¢ao de um rotulo especifico para
as acdes de politica ¢ a implementacdo de acdes que contemplem a dimensao efetivamente sist€émica
da estrutura produtiva. Até porque a mera adog¢do de novos rotulos muitas vezes tem camuflado a
continuidade de velhas praticas. O que realmente importa sdo os esfor¢os de aprendizado institucional
realizado por diversas organizagdes de politica, buscando aprimorar suas capacitagdes a partir de sua
propria experiéncia e escopo de atuagdo. Iniciativas de consideravel éxito, como aquelas do SEBRAE,
deixam claro que as ac¢des de politica independem da eleicao de rétulos especificos. O importante é
que estas tém conseguido, gradativamente, ir além do atendimento individualizado e pontual e que tém
buscado mobilizar o conjunto das potencialidades de diferentes estruturas produtivas locais.

Por outro lado, o emprego de uma terminologia comum pode favorecer um maior alinhamento
entre as diversas organizagdes, contribuindo para uma melhor integracdo das diversas acdes,
potencializando os impactos decorrentes do emprego de recursos publicos. Neste sentido, argumenta-
se que o esfor¢o de construgdo de um arcabougo institucional iniciado com a criagdo do GTP-APL
constitui um rico ativo do pais. Existe um significativo potencial de “ganhos de escala” a partir do
momento em que existe toda uma estrutura institucional constituida na esfera federal, estadual e local
¢ que toma o termo Arranjos Produtivos Locais como referéncia. Este constitui o principal argumento
a favor da adogdo do referencial de APLs por parte das diferentes organiza¢des envolvidas com o
desenvolvimento local/regional ¢ com o fomento as micro e pequenas empresas. A op¢ao por este
termo representa, antes de tudo, a op¢ao por uma atuagio coletiva e contextualizada e que se aplica a
qualquer territdrio e a estrutura produtiva ali existente.

Neste sentido, o reposicionamento do GTP-APL dentro da estrutura hierarquica do MDIC e
das demais organizagdes integrantes, conforme se tem observado no inicio da gestao Dilma, tragca um
panorama amplamente favoravel para a consolidagdo de uma politica sistémica de desenvolvimento
local/regional e que tem como principais beneficiarios as micro e pequenas empresas. De forma oposta,
a criacdo de um ministério proprio para as micro e pequenas empresas poderia acabar por gerar uma
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desarticulacdo das agdes de politica, ao tratar como dois objetos separados aquilo que, na verdade,
constitui uma unica estrutura produtiva, formada por micro, pequenas, médias e grandes empresas.
Uma secretaria especial vinculada a presidéncia, com a missdo de coordenar as a¢des de varios
ministérios representa uma proposta de construcdo institucional mais consistente. Todavia, argumenta-
se que o conjunto de organizagdes ja existentes possuem um amplo acimulo de capacitagdes, cuja
potencializacdo merece ser priorizada. Assim, a contextualizacdo do GTP-APL como uma plataforma
central da politica do MDIC e dos demais orgaos integrantes oferece ricas oportunidades para se
avancar na constru¢ao de uma politica de estado que:

» compreenda conjuntos de diferentes atores (empresas e organizagdes de investigagdo e
desenvolvimento, educacdo, treinamento, promoc¢ao, financiamento etc.) e atividades
conexas que usualmente caracterizam qualquer sistema produtivo e inovativo local;

e cubra o espago, onde ocorre o aprendizado, s@o criadas as capacitagdes produtivas e
inovativas e fluem os conhecimentos e particularmente aqueles tacitos;

» favoreca uma convergéncia e articulacao das iniciativas voltadas a inovag¢ao, a exportagao,
ao investimento e a capacitagdo em diferentes niveis;

»  estabeleca uma ponte entre o territdrio e as atividades econdmicas, conciliando as vocagdes
locais com estratégias de desenvolvimento que ndo tragam beneficios apenas para um
subconjunto dos atores produtivos;

A grande oportunidade e o grande desafio que se coloca no presente € a articulagdo entre uma
politica de desenvolvimento econdomico ¢ de desenvolvimento social. Especificamente isto significa
uma convergéncia das estratégias de desenvolvimento nacional e de desenvolvimento regional e local
com o fomento as micro e pequenas empresas. O avango nas dire¢des tragadas nos ultimos anos, com
a ampliacdo e consolidacdo de diversos programas e mecanismos de fomento recentes, associado a
uma politica sistémica de desenvolvimento local/regional possui amplo potencial de promover um salto
qualitativo no que diz respeito ao papel das micro e pequenas empresas na economia brasileira.
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