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APRESENTACAO

Revista Economia e Politicas Publicas € um periodico eletronico

do Departamento de Economia da Unimontes, em parceria com

a Fundacao Joao Pinheiro. Sua periodicidade &€ semestral, rece-
bendo submissao de artigos em fluxo continuo.

O periddico recebe publicacoes de diversos centros do Brasil, e
nesta edicdo sado apresentados nove artigos, os quais sao elencados a

seguir.

A relacao entre setor publico e privado pode ser promissora, co-
laborativa e mesmo conflituosa. Tais questdes podem ser observadas
no artigo “Institutional Voids: uma Analise Taxonomica de sua Influén-
cia na Paralisacao de Obras Publicas no Brasil, escrito pelos doutores
Eduardo Henrique Andrade de Paula (FUMEC) e Daniel Jardim Pardini
(FUMEC). O artigo possui como objetivo identificar e analisar a correla-
cao entre vazios institucionais e corrupcao no setor publico brasileiro, a
partir de sua relacao contratual com o setor privado da construcao civil.

Na mesma linha, destacando a questao da renda/rendimentos,
temos dois artigos: “Analise Espacial do Transbordamento de Renda:
Relacao entre Gestdo Fiscal e Renda” e “Desigualdade e Tributacao de
Rendimentos no Brasil e Distribuicao do Valor Adicionado das Empre-

”

sas”.

O primeiro possui como objetivo verificar se a boa gestao fiscal
de determinado municipio, medido pelo IFGF, afeta o nivel de atividade
econdmica dos municipios vizinhos, medido pelo PIB per capita. As au-

toras sao a mestre Greice Morais Dalla Corte (Unioeste), a doutoranda
Renata Cattelan (Unioeste) a doutora Carmem Ozana de Melo (Unesp).
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O segundo artigo € escrito pelos doutores Luiz Antonio de Matos
Macedo (Universidade de Londres) e Geraldo Anténio dos Reis (PUC/
MG), ambos professores de programas de pos-graduacdo da Unimon-
tes, do PPGDE e do PPGDS, respectivamente. A publicacdo apresenta
indicadores da grande desigualdade de rendimentos pessoais no Brasil
comparativamente a outros paises.

Riscos sao um problema fundamental da economia na gestao ou
na implantacao de novas politicas, seja no setor publico ou privado. O
artigo “Risco de Crise Fiscal: uma Analise para os Municipios de Minas
Gerais a partir do Modelo Painel Probit” possui como objetivo calcular
o risco de crise fiscal dos municipios do Estado de Minas Gerais, a par-
tir de um conjunto de indicadores de receitas e despesas, tendo como
referéncia o periodo 2002 a 2016. Os autores sdo o doutorando Cesar
Ricardo Piorski (UFU) e o doutor Guilherme Jonas Silva (UFMG).

Ainda abordando a questao dos riscos, o artigo “Implementacao
da Gestao de Riscos: Estudo de Caso em uma Empresa de Economia
Mista Prestadora de Servico Publico”, cujo objetivo principal € apresen-
tar o processo de implementacao da gestao de riscos corporativos, em
uma sociedade de economia mista prestadora de servico publico, com
a finalidade de expor a metodologia utilizada e relatar os desafios en-
contrados. Os autores sdo o doutorando Paulo Henrique Vieira Gomes
(UNB) e as especialistas Anna Karine Moitas e Sabrina Leitdo Mainardi
(Centro Universitario Estacio do Ceara).

O aspecto tecnologico traz multiplas interacdes com a economia e
gestdo, podendo ajudar ou comprometer as relacoes psicossociais, bem
como ser um instrumento de desenvolvimento regional, ambos através
da melhoria na eficiéncia e produtividade. Esta edicao conta com duas
publicacoes que abordam a tematica da tecnologia.

A primeira, intitulada “Avaliacdo dos fatores psicossociais na
aceitacao de tecnologia: uma analise do Sistema Eletronico de Infor-
macao (SEI) na Policia Rodoviaria Federal”, é escrita pelo doutor Luiz
Henrique Lima Faria (Unimep) e pelo mestre Eduardo Valentin Cozzer
(Ufes). O objetivo € analisar os fatores psicossociais que afetam a acei-
tacao e uso do Sistema Eletronico de Informacéao (SEI) na Policia Rodo-
viaria Federal.



OLIVEIRA, M. F. M. Apresentacao

A segunda publicacao, “Participacdo de Micro e Pequenas Em-
presas (MPEs) em Compras de uma Universidade de Minas Gerais”,
busca analisar a capacidade de participacado ativa das Micro e Peque-
nas Empresas nas contratacoes publicas exclusivas como mecanismo
estratégico para o desenvolvimento econémico local. Os autores sdo o
doutor Joao Guilherme Magalhdes (UFMG); o doutor Felipe Fréoes Couto
(UFMG), professor do PPGDEE (Unimontes); e o mestre Ernane Neves de
Paiva (Unimontes).

A questao da Covid-19, seus problemas, enfrentamentos e efei-
tos, publicados na edicdao 9.2, continuam preocupando os pesquisa-
dores. Nesta edicao, a doutora Natania Silva Ferreira (IE-Unicamp) e a
discente Sueli Sousa (FAGH) sdo autoras do artigo “O Consumo na Ci-
dade de Sao Paulo em Cenario de Pandemia: Investigacao do periodo de
marco de 2020 a marco de 2021”. O objetivo deste artigo € o de analisar
o consumo na cidade de Sao Paulo durante uma fase da pandemia de
Covid-19, considerando o periodo de marco de 2020 a marco de 2021.

Finalizando a edicao, a Revista traz mais um artigo sobre Ignacio
Rangel, importante autor e teérico do pensamento econdomico brasilei-
ro, a ponto de Bielschowsky! classifica-lo como uma linha de raciocinio
propria e independente. Esta € mais uma contribuicao vinda do Ins-
tituto de Estudos Brasileiros da USP. De autoria do mestre Leandro
Mendes Nogueira (IEB/Usp), o artigo “Ignacio Rangel: Trajetoria e Inter-
locutores” objetiva compreender o desenvolvimento das interpretacoes
de Rangel a partir da sua trajetoéria politica e profissional e das relacoes
que estabelece com diferentes interlocutores.

Continuamos abertos e estimulando a participacao de contribui-
coes de universidades e instituicées nacionais e estrangeiras. Quanto
ao conteudo do periodico, sua énfase permanece na difusdo do conhe-
cimento em economia, histéria economica e politicas publicas, especial-
mente pesquisas inéditas. Aceitam-se contribuicoes de outras ciéncias
sociais com tematicas relacionados a revista.

Prof. Marcos Fabio Martins de Oliveira
Editor Chefe

I BIELSCHOWSKY, Ricardo. Pensamento econémico brasileiro: o ciclo ideolégico do de-
senvolvimento. Rio de Janeiro: Contraponto, 2000.

7






INSTITUTIONAL VOIDS: UMA ANALISE~TAXON6MICA DE SUA
INFLUENCIA NA PARALISACAO DE OBRAS
PUBLICAS NO BRASIL

Eduardo Henrique Andrade de Paula!
Daniel Jardim Pardini?

Resumo: Eixo tedrico desta pesquisa, a teoria do Institutional Voids, de
Tarun Khanna & Khrishna Palepu (2005), defendida no estudo Spotting
Institutional Voids in Emerging Markets, exp0s as deficiéncias dos siste-
mas institucionais impeditivas do adequado funcionamento dos merca-
dos, por seu impacto negativo no desempenho das organizacoes, causa-
dor de danos socioecondémicos. Ancorado nesta teoria e no objetivo de
identificar os Institutional voids structural e contingent cuja interferéncia
no contract enforcement afeta a estruturacao e execucao das obras pu-
blicas pelo setor da Construcao Civil brasileiro, resultando em parali-
sacoes e/ou abandono pelo Poder Estatal, este estudo, constituido das
abordagens tedrica e pratica e inserido na vertente quali-quantitativa,
atestou tal interferéncia ao identificar os voids pela classificacao taxo-
nomica que norteou o processo da analise estatistica dos dados catalo-
gados por programas de financiamento do Estado, oriundos do Banco
de Dados do Tribunal de Contas da Unido (TCU), confirmando, por ex-
tensdo, as hipoteses propostas: Hol — confirmada com 28 ocorréncias
a presenca de fatores ambientais no contexto socioeconémico em tela,
promotores dos contingent voids causadores da paralisacdo das obras,
mesmo quando utilizados como recurso de oportunidade de adapta-
cado ou forma de escape; Ho2 — comprovado com 61 ocorréncias, que
os Contingent voids afetam negativamente o enforcement dos contratos
de obras publicas, se presentes nos dominios Normativo, Regulatoério
e Cultural Cognitivo da instituicao contratante; Ho3 — confirmada com
2076 ocorréncias, que a presenca negativa de Structural voids afeta o
enforcement dos contratos de obras publicas, se presentes nos trés domi-
nios da instituicao contratante; Ho4 — confirmado com 2076 ocorréncias

! Doutorado em Administracao pela Universidade FUMEC (2022). Universidade FUMEC.
2 Doutorado em Administracdao pela UFMG-CEPEAD & Birmingham University (2004).
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de structural voids e 161 ocorréncias de contingent voids (+ “motivos/
voids nao informados”), que tais institutional voids induzem a paralisa-
cao de obras contratadas pelo poder publico com empresas privadas;
HoS5 — confirmada com 2.237 ocorréncias o possivel corte dos structural
e contingent voids (+ “voids nao informados”) presentes nos contratos
do poder publico com o setor da construcdo civil, impeditivos do con-
tract enforcement, se presentes em conjuntura favoravel ao seu efetivo
combate; e Hob — a classificacao taxonomica dos structural e contingent
voids causadores do contract enforcement oferta valioso contributo teo-
rico e pratico, por permitir o efetivo combate das quebras contratuais na
relacdo Estado versus Construcao Civil, geradoras das presentes 4.681
obras paralisadas, ao expor os fatores estruturais e contingenciais de
sua relacao com os pilares Normativo, Regulatorio e Cultural Cogniti-
vo, em procedimento indicativo das causas das paralisacoes oriundas
da relacdao comercial. Concluiu-se, pois, que do confronto: Structural e
Contingent Voids versus pilares institucionais Normatizagdo, Regulagdo
e Cultura Cognitiva, emerge o combate efetivo aos agentes paralisadores
das obras publicas, resultado facultado pela identificacdo dos voids blo-
queadores do Contract enforcement.

Palavras-chave: Institutional voids. Structural voids. Contingent voids.
Contract enforcement. Estado. Construcao civil. Obras publicas.

Summary: Theoretical axis of this research, the Institutional Theory Voids
, from Tarun Khanna & Krishna Palepu (2005), defended in the Spotting
study institutional Voids in Emerging Markets , exposed the deficiencies
of institutional systems that impede the proper functioning of markets,
due to their negative impact on the performance of organizations,
causing socioeconomic damage. Anchored in this theory and in the
objective of identifying the Institutional voids structural and contingent
whose interference in the contract enforcement affects the structuring
and execution of public works by the Brazilian Civil Construction sector,
resulting in stoppages and/or abandonment by the State Power, this
study, consisting of theoretical and practical approaches and inserted
in the quali -quantitative aspect, attested to such interference when
identifying the voids by the taxonomic classification that guided the
process of statistical analysis of data cataloged by State funding programs,
from the Database of the Federal Court of Auditors (TCU), confirming,
by extension, the proposed hypotheses: Hol - confirmed with 28
occurrences the presence of environmental factors in the socioeconomic
context in question, promoters of the contingent voids causing the work
stoppage, even when used as an adaptation opportunity resource or a
form of escape; Ho2 — proven with 61 occurrences, that the Contingents
voids negatively affect the enforcement public works contracts, if present

10
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in the Normative, Regulatory and Cognitive Cultural domains of the
contracting institution; Ho3 — confirmed with 2076 occurrences, that
the negative presence of structural S voids affect enforcement public
works contracts, if present in the three domains of the contracting
institution; Ho4 — confirmed with 2076 occurrences of structural voids
and 161 contingent occurrences voids ( + “reasons/ voids not informed”),
that such institutional voids lead to the suspension of works contracted
by the government with private companies; Ho5 — confirmed with 2,237
occurrences the possible cut of the structural and contingent voids (+
“ voids not informed”) present in government contracts with the civil
construction sector, impeding the contract enforcement , if present in a
conjuncture favorable to its effective combat; and Ho6 — the taxonomic
classification of the structural and contingent voids causing the contract
enforcement offers a valuable theoretical and practical contribution, as
it allows the effective fight against contractual breaches in the State
versus Civil Construction relationship, which generate the present 4,681
paralyzed works, by exposing the structural and contingency factors of
their relationship with the Normative, Regulatory and Cultural Cognitive
pillars, in a procedure indicating the causes of stoppages arising from
the commercial relationship. It was concluded, therefore, that from the
comparison: Structural and Contingent Voids versus institutional pillars
Standardization, Regulation and Cognitive Culture , the effective fight
against the paralyzing agents of public works emerges, a result provided
by the identification of the blocking voids of the contract enforcement .

Keywords: Institutional voids. Structural voids. Contingent voids. Con-
tract enforcement. State. Civil construction. Public works.

Resumen: El eje tedrico de esta investigacion, la teoria de los vacios
institucionales, de Tarun Khanna & Khrishna Palepu (2005), defendida
en el estudio Spotting Institutional Voids in Emerging Markets, expu-
so las deficiencias de los sistemas institucionales que impiden el buen
funcionamiento de los mercados, debido a su impacto negativo en el
desempeno de las organizaciones, causando danos socioeconomicos.
Anclado en esta teoria y en el objetivo de identificar los vacios Institu-
cionales estructurales y contingentes cuya interferencia en la ejecucion
del contrato afecta la estructuracion y ejecucion de obras publicas por
parte del sector de la Construccion Civil Brasilena, resultando en para-
lizaciones y/o abandono por parte del Poder del Estado, este El estudio,
compuesto por enfoques teoricos y practicos e inserto en el aspecto cua-
litativo-cuantitativo, atestiguo tal interferencia al identificar los vacios
por la clasificacion taxonoémica que guio el proceso de analisis estadis-
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tico de los datos catalogados por los programas de financiamiento del
Estado, provenientes del Banco de Datos de Tribunal de Cuentas Fe-
deral (TCU), confirmando, por extension, las hipotesis propuestas: Hol
- confirmé con 28 ocurrencias la presencia de factores ambientales en
el contexto socioeconémico en cuestion, promotores de vacios contin-
gentes causantes de la paralizacion de las obras, aun cuando se utilicen
como recurso de oportunidad de adaptacion o forma de escape; Ho2 —
probado con 61 ocurrencias, que las Nulidades Contingentes afectan
negativamente la ejecucion de los contratos de obras publicas, si estan
presentes en los dominios Normativo, Reglamentario y Cultural Cogni-
tivo de la institucion contratante; Ho3 — confirmado con 2076 ocurren-
cias, que la presencia negativa de Vacio Estructural afecta la ejecucion
de los contratos de obras publicas, si esta presente en los tres dominios
de la institucion contratante; Ho4 — constaté con 2076 ocurrencias de
vacios estructurales y 161 ocurrencias de vacios contingentes (+ “moti-
vos/vacios desinformados”), que tales vacios institucionales conducen
a la paralizacion de obras contratadas por el gobierno con empresas
privadas; HoS - Confirmo6 con 2.237 ocurrencias el posible corte de los
vacios estructurales y contingentes (“vacios no informados”) presentes
en los contratos del gobierno con el sector de la construccion civil, im-
pedimentos para la ejecucion de los contratos, si se presentan en una
coyuntura favorable para su combate efectivo; y Ho6 — la clasificacion
taxonomica de los vacios estructurales y contingentes que provocan la
ejecucion de los contratos ofrece un valioso aporte tedrico y practico, ya
que permite la lucha eficaz contra los incumplimientos contractuales
en la relacion Estado versus Construccion Civil, que generan las 4.681
obras paralizadas actuales, exponiendo la estructura y contingencias
de su relacion con los pilares Normativo, Normativo y Cultural Cogni-
tivo, en un procedimiento indicando las causas de las paralizaciones
derivadas de la relacion comercial. Se concluyé, por tanto, que de la
confrontacion: Vacios Estructurales y Contingentes versus pilares insti-
tucionales Normalizacion, Regulacion y Cultura Cognitiva, emerge una
lucha eficaz contra los agentes paralizantes de la obra publica, resulta-
do proporcionado por la identificacion de los vacios bloqueadores de la
ejecucion de Contratos.

Palabras clave: Institutional voids. Structural voids. Contingent voids.
Contract enforcement. Estado. Construccion civil. Obras Pablicas.
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Introducao

Eixo teorico deste estudo, a teoria dos Institutional Voids surgiu
no meio académico em 2005, com os teoricos Tarun Khanna e Khrishna
Palepu, na defesa da tese Spotting Institutional Voids in Emerging Marke-
ts®, relacionada a origem das deficiéncias dos sistemas institucionais
impeditivas da atuacdo adequada dos mercados, por impactar de forma
negativa o desempenho das organizacoes, com énfase para as multina-
cionais, causando danos socioeconomicos.

Pautados por questoes criticas ligadas a natureza dos mercados
emergentes em relacao a suas contrapartes maduras, focando o esforco
de muitos paises do mundo “para construir sua atividade econémica em
torno dos mercados, participando de acordos de livre comércio”, Khan-
na & Palepu (2010, p. 33) questionam a controversa questao no artigo
de mesmo titulo — Spotting Institutional Voids in Emerging Markets —,
publicado no livro de sua autoria: Winning in Emerging Markets: A Road
Map for Strategy and Execution: “2. qual € o desafio fundamental na
construcdo de mercados para que funcionem bem? Com quais conjun-
tos de instituicoes os mercados avancados contam para resolver esses
desafios? O que torna complexa a construcao dessas instituicoes? O
que acontece, quando algumas dessas instituicoes estdo ausentes ou
subdesenvolvidas em uma economia? Como identificar esses vazios ins-
titucionais?”

E suas respostas levaram a conclusdo de que os mercados
emergentes sao caracterizados por institutional voids (Khanna, & Pa-
lepu, 1997). E que para supera-los, sobrevivendo e prosperando ao
longo do tempo, as empresas devem responder aos imprevisiveis e fre-
quentes choques de instabilidade politica, violéncia social, flutuacoes
macroeconomicas e até guerras, sem contar com o beneficio de inter-
mediarios que analisem informacoes de mercado, facilite transacoes e
forneca sinais de credibilidade (Khanna, & Palepu, 1997; Khanna, &
Rivkin, 2001).

Neste sentido, Khanna & Palepu (1997) apontam a presenca de
institutional voids no ambito das instituicoes de apoio, tanto por ausén-
cia como por ineficiéncia na funcao de assistir as empresas a consumar
transacoes economicas. Ocorréncia comum nos paises subdesenvolvi-

3 Kanna, T., Palepu, K. (2005). Spotting institutional voids in emerging markets. Boston:
Harvard School Publishing, Note p. 106-014.
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dos ou emergentes, cujo apoio das instituicoes publicas dificultam as
interacoes de mercado com aumento dos custos de transacdo causador
de ineficiéncia economica (Khanna, & Palepu, 1997). Alon & Rottig
(2013) asseveram que “a existéncia de vazios institucionais nos merca-
dos emergentes originam da auséncia de salvaguardas comuns presen-
tes em mercados desenvolvidos. Por seu lado, Rodrigues (2013, p. 21)
explica que o mercado emergente apresenta dois tipos de institutional
voids: o de natureza estrutural, com origem na estrutura do sistema ins-
titucional e nao acessivel a mudancas, que determina as regras do jogo;
e o de natureza contingencial, que dependente do ritmo do crescimento
economico, indica a forma como o jogo esta sendo jogado, em lugar de
indicar que deveria ser jogado segundo as regras. Assim, da mesma for-
ma que originam resultados positivos, os institutionais voids também fa-
cilitam atividades ilegais, gerando custos sociais de impacto negativo no
crescimento sustentavel, expondo, com tal incongruéncia, a importante
caracteristica dos mercados emergentes: sua natureza contraditoria ge-
radora de espacos organizacionais onde o rapido crescimento econdémico
anda de maos dadas com o fraco desempenho das instituicoes governa-
mentais e corporacoes empresariais (Rodrigues, 2013, p. 24). Contexto
onde a responsabilidade do mercado da construcao civil alia-se ao dever
governamental de garantir a populacao civil a infraestrutura necessaria
ao pleno atendimento de seus direitos constitucionais a educacao, sau-
de, moradia, trabalho e lazer. Responsabilidade e dever de fundamental
importancia social no ambito dos mercados emergentes.

Reside nesta incongruéncia afeta aos mercados emergentes a
importancia do relevante papel do enforcement contract, a saber, do
cumprimento dos contratos oriundos da relacao do poder publico com
organizacoes privadas, pela estratégia coercitiva de monitoramento e
sancoes, com énfase nas penalidades economicas e judiciais, evitan-
do-se a garantia de medidas de danos pouco rigorosas causadoras das
frequentes quebras contratuais. (Shavell, 1980, p.466-467). Auséncia
do enforcement oriunda do perfil de pactos falhos na previsdo de todas
as contingéncias pelos contratantes, por desprezarem o exigido perfil
pareto-eficiente do contrato, a saber, o entendimento de que, além de
considerar o ressarcimento da parte descumpridora pelos danos relati-
vos a expectativa e confianca, os contratantes devem respeitar a inexis-
téncia desses danos, nos casos em que a referida parte nada precisou
restituir. (Shavell, 1980, p.469-470).

Responsaveis por gerar os institutional voids, as trés bases ins-
titucionais ora referenciadas, denominadas “pilares” por envolver a
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construcao civil, evidenciam as formas como as instituicoes moldam e
sdo moldadas por determinado ambiente social, econdémico e cultural.
E nesse contexto, os pilares Normativo, Regulatério e Cultural-Cogni-
tivo sustentam a “ponte” entre a situacado exsante e o produto final. Do
que se conclui, que a ruptura de um deles rompe a ponte, gerando um
institutional void (Sjéstrand, 1995). Sabe-se, também, que a situacao
exsante, na ambiéncia que seja, € constituida de trés elementos essen-
ciais: estruturas (structures), contingéncias (contingents) e aplicacoes/
cumprimentos (contracts enforcements) (Rodrigues, 2013). E neste con-
texto teorico, que as hipoteses deste estudo foram estabelecidas, consi-
derando a relacdao de cada pilar institucional com a estrutura exsante
de determinada ambiéncia.

Diretamente afetado pelos institutional voids, o setor da constru-
cao civil brasileiro — umbilicalmente ligado ao setor de obras publicas,
tanto do governo federal como dos estaduais, municipais e do distri-
to federal —, vem sofrendo as consequéncias dos vazios institucionais
que o envolvem, geradores da paralisacao das obras. Segundo Frischtak
(2018, p. 24): “ha obras paralisadas e outras sofrendo grande atraso
frente ao seu cronograma inicial nas trés esferas de governo, tanto em
parcerias publico-privadas como em parcerias contratuais de natureza
privada”. Entretanto, inexiste analise contabil do fenomeno, sequer por
parte do setor publico, que exponha tanto a dimensao do problema,
como a sua distribuicao territorial e setorial.

Para eliminar tal lacuna de ordem administrativa, pela detec-
cao e combate as suas causas, propde-se, com este estudo focado nos
institutional voids refletidos na grande quantidade de obras publicas
paralisadas e inacabadas (abandonadas), contribuir para a solucao ou
minimizacao desse grave problema de ordem social, causador de prejui-
zo financeiro ao erario e as construtoras e empreiteiras e, consequente-
mente, de relevante dano humanitario a sociedade civil.

Proposta embasada no estabelecimento da ordenacao hierarqui-
ca das construcoes inacabadas e paralisadas pelo Estado brasileiro, e
neste estudo orientada pelos registros das instituicoes, fundos e de-
partamentos estatais responsaveis por tais investimentos: CAIXA, PAC,
SIMEC 2.0, SIMEC SESU, SIMEC SETEC, DNIT e FUNASA. Ordenacao
que permitiu classificar as obras em distintas e definidas etapas, com
base na identificacdo dos institutional voids nelas atuantes, por meio
do método da Taxonomia de Bloom et al. (1956) — ciéncia responsavel
por determinar a classificacao sistematica de diferentes coisas em cate-
gorias (Campos, & Gomes, 2007).
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Pretendeu-se, pois, que o modelo estatistico proposto, gerador
de expansivo ordenamento de dados, responda ao objetivo da pesqui-
sa direcionado a identificacdo, categorizacao e classificacao dos voids
presentes nos contratos relativos as obras paralisadas e inacabadas
do setor da construcao civil, detectadas no campo organizacional de
infraestrutura brasileiro. Processo norteador das acoées do pesquisador
para o alcance da resposta ao problema de pesquisa: Quais ‘Institutio-
nais voids’ — ‘structural’ e ‘contingent’ — interferem no ‘contract enforce-
ment’, afetando o campo organizacional da infraestrutura no Brasil, e
de que forma atuam na estruturac¢do e execugdo das obras pelo setor da
Construcao Civil?

Problema alinhado ao objetivo geral proposto: identificar os Ins-
titutional voids — structural e contingent — cuja interferéncia no contract
enforcement afeta a estruturacao e execucao das obras publicas pelo
setor da Construcao Civil brasileiro, resultando em paralisacoes e/ou
abandono pelo poder estatal. Objetivo este embasador das hipoteses da
pesquisa, apresentadas nos textos de abertura e conclusao deste artigo.

Fundamentacao Teodrica

A teoria institucional e o papel regulatorio das instituicoes estatais

Somente no seu ressurgimento na década de 1970, sob a deno-
minacao de “New Institutional Economics” (NIE) — ou Nova Economia
Institucional (NEI) —, a teoria institucional foi estabelecida com base no
pressuposto de que apesar dos mecanismos do mercado apresentarem
falhas, as organizacoes se capacitaram para desenvolver instrumentos
de protecdo, como os contratos e a governanca corporativa (Carvalho,
Vieira & Goulart, 2005).

No ambito da NEI, segundo North (2006, p.9), a “instituicao é o
conjunto das regras do jogo numa sociedade, formalmente representati-
vas dos limites estabelecidos pelo homem para disciplinar as interacoes
humanas.” Por isso, € constituida tanto de leis e regras formais quanto
de influéncias informais como a cultura. Para Sousa (2020, p.25), mes-
mo inserindo elementos alheios ao paradigma antes dominante, a anali-
se institucional, sobretudo em North (1990), volta-se a eficiéncia de um
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mercado assentado em valores econdémicos de clara inspiracao liberal.

Neste sentido, segundo discussoes institucionalistas, o campo
organizacional € uma arena institucional conformada por fornecedores,
consumidores de produtos e recursos, agéncias reguladoras e empresas
de servico (Dimaggio & Powell, 1983; Fligstein, 2007). Por isso, informa
Souza (2020, p.25), ao definir os trés pilares do tecido institucional,
Scott (2014) pautou-se pelo teor sociologico das instituicoes, conforme
o Modelo Teorico —Figura 1- que rege este estudo.

Figura 1: Modelo Teérico

MODELO TEORICO

» Structures
* Contigents Produto Final
* Enforcements

e
Pilar Pilar Pilar
Normativo Regulatério Cultural Cognitivo

A ruptura de qualquer um desses pilares quebra a ponte gerando um vazio institucional.

Fonte: Original desta pesquisa.

Pilar Normativo — Compreende o arcabouco de valores e normas
que se aplicam a todos os membros da sociedade ou individuos e grupos
especificos. Sua funcao é definir papéis sociais, ou seja, as “concepcoes
de acoes apropriadas” para pessoas que ocupam determinado lugar na
sociedade. Sua diferenca em relacao ao pilar regulatorio esta no esta-
belecimento de mecanismos que induzem a acdo, de acordo com o que
se espera de cada um, conforme o que é estipulado como socialmente
adequado (Scott, 2014).

Pilar Regulatério — Envolve os processos sociais que estabelecem
regras de comportamento, monitoram seu cumprimento e impoem san-
coes, tanto na forma de recompensas como de punicdes, como meio de
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influenciar as condutas dos agentes em determinada direcao. Nessa
dimensao, encontram-se desde os mecanismos informais de exclusao
social até os altamente formalizados como a policia e os tribunais. A
saber: um sistema formal e informal de regras, acompanhado por fisca-
lizacdo e sancao, promotor do sentimento de culpa ou inocéncia, cons-
titui uma das visoes das instituicoes. (Scott, 2014).

Pilar Cultural-Cognitivo — aspecto cultural-cognitivo das institui-
coes que reflete a mediacao feita pelos individuos entre os estimulos
do mundo externo e suas representacoes simbolicas. O uso do termo,
segundo Scott (2014), enfatiza que os processos interpretativos sao mol-
dados por estruturas culturais externas. Nos sistemas de simbolos, re-
presentacodes e crencas, as formas como as pessoas percebem o mundo
definem e constroem possiveis cursos de acao.

Como se vé, a compreensao dos diferentes pilares institucionais
decorre da evidenciacao das diversas formas como as instituicées mol-
dam e sdo moldadas por determinado ambiente social, econoémico e cul-
tural (Sjostrand, 1995). Assim, estar em conformidade com as regras,
valores e crencas expressas pelas instituicoes, implica a aceitacao da
organizacado pelo ambiente social e de negocios onde se situa. O con-
trario ocorre, quando uma empresa nao interpreta bem o seu ambien-
te institucional, ou ainda, quando deliberadamente vai contra os seus
postulados, e depois de legal e socialmente sancionada, perde o apoio e
a aceitacao da sociedade (Scott, 2014).

Destaca-se, pois, o entendimento de Greenwoold et al. (2011),
de que o padrao de complexidade institucional vivenciado pelas orga-
nizacdes nunca é completamente fixo, e que a natureza dessa com-
plexidade advém dos processos nelas estabelecidos (Scott, 2008) por
duas forcas antagonicas digladiando entre si: campos internos emer-
gentes caracterizados por frequente e contundente contestacdo das
ideias preponderantes, com seus proponentes competindo para prio-
rizar ideias que favorecam seus interesses materiais ou crencas nor-
mativas, em aberto confronto com campos maduros com maior pro-
babilidade de desenvolver prioridades estaveis entre as ideias. Assim,
no longo prazo, a complexidade institucional tanto pode se desdobrar
como se desfazer ou se reformar, impondo as organizacoes a adapta-
cao aos novos ambientes.
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O papel regulador das matrizes institucionais

Para North & Thomas (1973), a chave do problema econdémico nao
esta no avanco tecnologico ou na acumulacao de capital. Esta nas regras
ou arranjos institucionais que estimulam ou inibem atividades nesta
direcao. Assim, o que a literatura econdomica atual considera causas do
crescimento nada mais € que as consequéncias de uma dada matriz ins-
titucional especifica. No limite, as causas do crescimento, identificadas
por essa visdo, sdo o proprio crescimento. Neste sentido, segundo North
& Thomas (1973) apud Gala (2003), para se entender o desenvolvimento
econdmico sustentavel de longo prazo, deve-se estudar as causas ante-
riores as tradicionais variaveis de crescimento, isto porque “o segredo
para atingir o crescimento esta na construcdo de uma matriz institucio-
nal que estimule a acumulacao de capital fisico e humano.”

O Estado e sua relacao com a economia

Na medida em que define e cuida do enforcement da base legal de
uma sociedade, respondendo diretamente pela manutencao e formacao
de suas regras formais, o Estado € considerado por North (1981) o polo
central do desenvolvimento econoémico de uma nacao (Gala, 2003).
Isto em razao da sua responsabilidade pela definicdo da estrutura de
propriedade sobre o que é produzido, a saber, pela performance da sua
economia.

A dinamica do modelo de Estado proposto por North (1981, p. 23)
apud Gala (2003) reflete a interacao do governo com os investidores. O
primeiro busca maximizar suas receitas, impondo regras a propriedade
e a producao dos investidores. Estes, por sua vez, cedem parte de seus
direitos ao Estado em troca de servicos de apoio, protecao e justica. Ja
a submissao dos investidores vem do custo de oportunidade enfrentado,
para se manter sob a égide do governo.

Assim, a estrutura de propriedade da economia resulta dessa
dinamica, que mais eficiente sera, se maior for o poder dos investidores
de restringir a taxacdo do governo. O contrario prevalece, se a forca do
governo impoe regras de apropriacao dos excedentes, o que resulta em
desestimulo a producao de riqueza pelos investidores (North, 1981, p.
25, apud Gala, 2003).
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A teoria institucional e sua relacao com a politica

Em 1990, North enriqueceu analiticamente sua teoria institu-
cional, inserindo no novo modelo tipos de Estado compostos por varios
grupos de interesse, e ndo apenas do governo, por considerar, inclusive,
a evolucao dos sistemas politicos para formas democraticas. E concluiu
que o sistema politico ideal € aquele que produz uma estrutura de pro-
priedade que maximiza o produto econémico da sociedade. Entretanto,
apesar do sistema democratico representar um grande avanco no plano
econdmico, prevalecem os perigos da transposicdo da logica economica
para o mercado politico. E isto, porque a democracia nao equivale para
a politica o mesmo que os mercados competitivos equivalem para a eco-
nomia, atesta North (1990, p. 51), que argumenta ser a imperfeicao do
mercado politico a responsavel pela constituicao de instituicoées econo-
micas ineficientes (North, 1990, p. 109).

Institutional voids

Como visto, preocupados com as deficiéncias dos sistemas ins-
titucionais impeditivas do funcionamento adequado dos mercados, por
impactarem negativamente no desempenho das empresas, principal-
mente das multinacionais, Tarun Khanna & Khrishna Palepu (2005)
criaram a teoria dos Institutional Voids, introduzindo no meio académi-
co a referida terminologia.

Derivada do vocabulo instition, em portugués, a expressao ins-
titutional voids significa “vazios institucionais”. No sentido metaforico,
void seria buraco negro, vazio espacial, auséncia de matéria de ine-
gavel importancia. No sentido institucional, segundo Rodrigues (2013,
p.21), voids sao os vazios, ou lacunas, presentes nas regras formais, na
legislacao e nas normas institucionais, que, na forma como sao imple-
mentadas, interferem no mercado.

Apoés revisao da literatura sobre o tema, Mair & Marti (2009) su-
gerem um conceito amplo de institutional voids. Avaliando o mercado
como estrutura social especializada, mas carente de regras especificas
para a criacdo e funcionamento das instituicdes, concluiram pela sua
auséncia nos paises em desenvolvimento com altas taxas de pobreza,
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incapacitando-os de participar do mercado, porque ou seus arranjos
institucionais atuam de forma ineficiente ou ndo cumprem sua funcao
de apoio organizacional. (Agostini, Vieira & Bossle (2016).

Embora os “vazios institucionais” possam ser positivos para os
negocios em muitos aspectos, por criarem oportunidades para novas
relacoes comerciais e empreendedorismo, importante considerar que
o surgimento desses “vazios” ocorre, quando o crescimento econdémico
avanca mais rapido que as estruturas sociais e institucionais, podendo
gerar, também, consequéncias indesejaveis para a sociedade, como a
super exploracao dos recursos humanos e naturais. Assim, importante
considerar as tipologias desses vazios: contingent voids (ou vazios con-
tingenciais) e structure voids (ou vazios estruturais). (Rodrigues, 2013,

p.S).

Os structure voids relacionados a distancia entre as regras legais
conforme publicadas e a capacidade institucional para sua aplicacao; e
os contingent voids, surgidos nos contextos sociais e economicos onde
se inserem, e advindos, em geral, de uma combinacao de fatores Ginicos
em determinados ambientes, ou sob pressao visando o crescimento.
(Rodrigues, 2013, p.5).

Institutional voids e sistema mercadolégico

Ao analisar os institutional voids sob o ponto de vista das multi-
nacionais, para entender como sao por eles afetadas nos paises emer-
gentes, Khanna & Palepu (2005) e Khanna (2013) observaram que tais
organizacoes foram desfavorecidas por um sistema politico gerador de
instabilidade economica, por sua vez geradora das falhas de mercado
resultantes de uma regulamentacao desfavoravel ao empreendedorismo
e ao desenvolvimento das empresas.

O termo mercados emergentes “é frequentemente reduzido a tau-
tologia inutil de serem mercados que estao ‘emergindo’, por ainda nao
terem ‘emergido™. Assim, para se alcancar o significado de “mercados
emergentes”, “é preciso considerar cuidadosamente a forma como estes
mercados estdo emergindo, e até que ponto sdo mercados genuinos”.
(Khanna & Pelepu, 2015, p.3). Isto por que, somente assim, também
sera possivel alcancar compreensao das falhas de mercado originadas
dos “vazios institucionais”, a saber, da falta de ligacdo do sistema de pro-
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ducao de servicos e produtos com os output das empresas e consumido-
res, geradora das lacunas nos principais links da cadeia de suprimentos.

Khanna, & Palepu (2005) também relataram a insuficiéncia da
legislacao trabalhista, no que concerne a exigéncia de qualificacdo de
mao de obra, por exemplo, nos mercados de trabalho dos paises BRICS
(Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul), a saber nos mercados de
capital estabelecidos, mas nao téo vigorosos como os de Toquio e Lon-
dres, e ainda, no Stock Exchange de Nova York.

Structural voids e Contingent voids

Os grupos de negocios sao retratados como mecanismos entre
empresas para lidar com as deficiéncias do mercado (Khanna, & Palepu,
2000; Leff, 1978). No entanto, o que nao tem sido enfatizado é o fato de
suas atividades serem impulsionadas por seu principal objetivo: criar
e capturar valor economico. Pautados nesse principio, embarcam em
oportunidades para preencher “os vazios deixados pela falta de institui-
coes que, normalmente, sustentam o funcionamento eficiente dos mer-
cados de produto, capital e trabalho” (Khanna & Rivink, 2001, p.46-47).

Focados nessa questao, Khanna & Palepu (2005) imprimiram ao
institutional voids duas dimensoes, considerando-as lados diferentes de
uma mesma moeda, tendo como aspectos positivos as oportunidades
geradas, e como negativos as restricoes ao desenvolvimento econdémico
e empresarial. A ideia das duas dimensoées dos voids so6 veio reafirmar o
que Khanna & Palepu (2005) pretendiam comprovar com sua teoria: “a
auséncia do Estado nos paises emergentes gera grandes oportunidades
para as empresas, principalmente, para as multinacionais” (Khanna, &
Palepu, 2005). De um lado os voids — problemas de infraestrutura e
falta de link entre producao e escoamento da producao; e de outro os
voids filling — grandes oportunidades para empresas multinacionais nos
paises emergentes. (Khanna, & Palepu, 2005). O que ocorreu de forma
significativa em 2015, haja vista as multinacionais instaladas nos paises
emergentes exercerem o papel do Estado, construindo estradas, escolas,
enfim toda a infraestrutura de interligacao do escoamento de produtos,
aproveitando-se, nesta atividade complementar, dos institutional voids.

Como exposto por Rodrigues (2013, p.23), os mercados emer-
gentes tém sido comumente definidos e identificados por suas taxas
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de crescimento rapido, classes médias em proliferacado e varias outras
macrodimensoes inconsistentes com o seu nivel de crescimento econo-
mico. Enquanto essas perspectivas iluminam os vazios estruturais, a
compreensao dos “vazios contingenciais” requer uma perspectiva que
leve em conta a integracéo (Granovetter, 1985).

Contract enforcement

Traduzido do inglés como “aplicacado”, enforcement € o processo
de garantir a conformidade com as leis, regulamentos, regras, padroes e
normas sociais. Os governos tentam efetivar a implementacdo bem-su-
cedida de politicas publicas, aplicando leis e regulamentos. A promul-
gacao refere-se a aplicacao de uma lei ou regulamento ou a execucao de
uma ordem executiva ou judicial. Neste estudo, com orientacao de Tall-
berg (2002), focou-se a abordagem do enforcement na estratégia coer-
citiva de monitoramento e sancoes. Segundo teoéricos do enforcement,
as sancoes (econdmicas ou judiciais) tornam a nao-aquiescéncia uma
opcao menos atraente no momento de calculo de custos e beneficios,
tornando-se um mecanismo disponivel.

Em 1970, Steven Shavell propdés o que julgou ser a estrutura
ideal da aplicacao da lei pela sociedade civil, em The optimal estructure
of law enforcement, publicado em 1993 e utilizada neste estudo, antes
de estabelecer, no artigo publicado em 1980 — Damage measures for
breach of contract —, as medidas a serem aplicadas no caso de danos
oriundos da quebra de contrato.

A natureza e funcao da medida de danos, relacionadas as con-
tingéncias de possivel ocorréncia no cumprimento do contrato, justifica
tanto a fixacao de obrigacoes das partes contratantes como os pagamen-
tos ante cada circunstancia concebivel nele citada, em acordo adaptado
as habilidades e necessidades das partes. “Se o acordo é assim cons-
truido, e se ndao ha mudancas mutuamente benéficas que as partes
podem fazer (visando o futuro), tem-se um contrato de contingéncias
completo, ou Pareto-eficiente.” (Shavell, 1980, p.466-467).

O contrato Pareto-eficiente €, pois, o acordo formalizado entre
as partes em consideracao ao proprio interesse, para que danos por fa-
lhas no cumprimento dos seus termos tenham custosas consequéncias.
(Shavell, 1980, p. 467). E ainda, para que a utilidade das medidas de
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danos pelas as partes contratantes, seu principal aspecto quanto a van-
tagem social, contraponha-se a nocao da medida de danos relacionada
a interesse social difuso. (Shavell, 1980, p.470).

Metodologia

Constituida das abordagens teorica e pratica, esta pesquisa, in-
serida na vertente quali-quantitativa, objetivou formular, por meio dos
procedimentos metodologicos ora descritos, uma analise critica dos Ins-
titutional voids relativos as obras publicas interrompidas e inacabadas
no Brasil, pautando-se pela tradicional teoria cientifica da Taxonomia,
com vistas a classificacao dos referidos voids que oportunizam tal in-
conclusao por ruptura contratual.

A vinculacao do carater fenomenologico ao objeto deste estudo
encontra respaldo no descumprimento das exigéncias legais que regem
os contratos firmados pelo Estado com as empresas da construcao civil,
por processo licitatorio, segundo Meireles (2009, p. 274): forma utiliza-
da pelo Poder Puablico nos processos de compra e venda de bens e servi-
cos (TCU, 2014).

Em vista da opcao de priorizar o exame da complexa e volumosa
coleta de dados quantitativos relativos as obras paralisadas disponiveis
no Banco de Dados do Tribunal de Contas da Uniao — TCU, com vistas
a analise estatistica dos dados quantitativos, elegeu-se, nesta pesquisa,
a adocao do Método Misto Sequencial: o investigador iniciou por uma
abordagem qualitativa e seguiu com a abordagem quantitativa, vincu-
lada a estratégia multicasos, neste caso especifico, relacionada a varios
objetos do mercado da construcao civil. Objetos estes que, presentes no
campo da pesquisa, impoem graves consequéncias socioeconomica a
populacao.

E sobre a escolha desses elementos da amostra, optou-se pela
nao-amostragem, dada a possibilidade de avaliacdo, como ocorrido, do
volumoso conjunto das obras publicas paralisadas pelo governo federal,
por meio do processo de Classificacao Taxonémica, criado por Bloon et
al (1956), das obras paralisadas constantes no referido site do Tribunal
de Contas da Uniao (TCU).
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Dessa forma, com vistas a confirmacao das hipéteses da pesqui-
sa, impos-se a analise dos Institutional voids presentes nas trés prin-
cipais fontes de sua causa-efeito: Normatizacao, Regulacao e Cultura
Cognitiva, geralmente impactadas pelos structural e contingent voids ne-
las predominantes. Impacto identificado nas obras publicas paralisadas
em todo pais por quebra do contrato pela parte contratante: o Estado
— segundo a amostra dos dados colhidos no site do TCU.

Guiado por esse entendimento, este pesquisador elegeu como su-
jeitos da pesquisa as obras paralisadas e/ou abandonadas por todo o
pais oriundas de contratos do Governo Federal com empresas da cons-
trucao civil, em quebra contratual danosa a sociedade, por obstruir a
conclusao das obras e, por extensao, o atendimento aos projetos so-
ciais financiados pelos 6rgaos federais: CAIXA, PAC, SIMEC 2.0, SIMEC
SESU, SIMEC SETEC, DNIT e FUNASA.

Objetivou-se pois, com a analise proposta, classificar os Struc-
tural e Contingent voids que oportunizaram o impedimento do Contract
Enforcement, em classificacdo a ser obtida pelo seu confronto com os
trés construtos a serem validados: Normatizacao, Regulacao e Cultura
Cognitiva, como demonstrado no Quadro 1.

Quadro 1: Inter-relacao Institutional voids / Construtos

INSTITUTIONAL VOIDS /| CONSTRUTOS

Structures Voids versus Normatizacao

Structures Voids versus Regulacao

Structures Voids versus Cultura Cognitiva

Contingent Voids versus Normatizagao

Contingent Voids versus Regulacao

Contingent Voids versus Cultura Cognitiva

Contract Enforcement versus Normatizagcao

Contract Enforcement versus Regulacao

Contract Enforcement versus Cultura

Cognitiva

Fonte: Original desta pesquisa.
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Quanto ao método da coleta de dados das obras publicas para-
lisadas e inacabadas no mercado da construcéo civil, para identificar
os Structural e Contingent voids responsaveis pela inconclusao de obras
publicas, optou-se pelo banco de dados do TCU, em coleta antecipada
e classificada pelo método da Taxonomia de Bloom (1956). Sob orienta-
cao de Pilati, Vasconcelos & Borges-Andrade (2011, p.308), objetivou-se
alocar os “individuos” (as obras inacabadas e abandonadas pelo Estado)
em grupos determinados pelas semelhancas entre seus integrantes.

A analise dos dados teve como elemento norteador a classifica-
cao, por tipo de ocorréncia, dos Structural e Contingent voids (Taxas)
identificados no Banco de Dados do TCU: (i) Abandono pela empresa;
(ii) Contrato rescindido; (iii) [rregularidades na gestao anterior; (iv) Inte-
resse da administracao; (v) Descumprimento do contrato; (vi) Atraso ou
falta de pagamento a empresa; (vii) Falha na execucao dos servicos; (viii)
Embargos; (ix) Questoes climaticas; (x) Problemas de infraestrutura; (xi)
Desapropriacao; e (xii) Nao informado.

Taxas estes oriundos dos UTOs representados pelos referidos
programas e orgaos estatais de investimento: SIMEC 2.0, SIMEC SESU,
SIMEC SETEC (relativos ao Ministério da Educacao), CAIXA, FUNASA e
PAC. As obras do DNIT - Obras de Arte Especiais (OAEs) como pontes,
viadutos, passarelas, tuneis e contencoes —, encontram-se ocultas entre
as 3.375 obras com motivo de paralisacao (void) nao informado.

Topicos Da Analise Taxonémica

A opcao metodologica pelo uso da taxonomia na analise dos da-
dos colhidos no campo da pesquisa originou da profusao de Obras Para-
lisadas oriundas de contratos do poder publico com a iniciativa privada
da construcao civil (um total de 4.681 obras registradas no Banco de
Dados do TCU, elencadas por tipo de programa social e fonte de finan-
ciamento), e da necessidade de sua classificacao por motivo de paralisa-
cao: pelo tipo de Institutional void — structural ou contingent — responsa-
vel pela auséncia do enforcement contratual, por constituir a causa das
referidas quebras contratuais, objeto deste estudo.
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Taxonomia das obras inacabadas no Brasil

Reconhecida como uma alavanca do crescimento economico,
por estimular extensa cadeia de fornecedores e representar um poten-
cial empregador, a industria da construcao enfrenta forte queda desde
2014. O abandono de mais de 14 mil obras do setor publico, que exigi-
ram do Estado um investimento de R$ 10 bilhdes, € uma das causas do
desenfreado recuo na economia, segundo o TCU. (Victal, 2019). Obser-
vando-se que em 2014 (Tabela 1), o PIB de 3,0% de 2013 recuou para
0,5%, ainda positivo, mas alcancando apenas R$ 5,779 trilhées (indica-
dores IBGE, 2016).

Tabela 1: Principais indicadores do sistema de contas nacionais - 2010-2014

Produto Interno Bruto (R$ bilhdes) 3.886| 4.376| 4.815| 5.332| 5.779

PIB per capita (R$) 19.878 [22.171 | 24.165 | 26.520 | 28.498
PIB (vaﬁa;éo % em volume) 75 4.0 1.9 3,0 0,5
Consumo das famlilias (varia¢do % em volume) 6,2 5,0 3.5 36 23
FBCF (variagdo % em volume) 17,9 6,8 0,8 58 -4.2
Taxa de investimento - FBCF/PIB (%) 205! 206| 207| 209| 199
Remunerac¢do dos empregados/PIB (%) 416| 422| 428| 432| 435

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacdo de Contas Nacionais

Com base em amostra do problema representado pela paralisa-
cao e abandono de obras publicas pelo GF, elegeu-se como unidade des-
te estudo multicaso as obras publicas catalogadas a partir da década
de 1990, realizado com base em minuciosa investigacao no Banco de
Dados do Tribunal de Contas da Unido (TCU), conforme Figura 2 — Mo-
delo Empirico.
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Figura 2: Modelo Empirico

MODELO EMPIRICO

OBRAS A SEREM OBRA'S
EXECUTADAS CONCLUIDAS

TAXONOMIA
Classificagao
hierarquica dos
motivos dos vazios
institucionais que
levaram as obras
abandonadas.

Fonte: Original desta pesquisa.]

Subdivido em duas categorias: “Obras a Executar” e “Obras Con-
cluidas”, o Modelo Empirico desta tese apresenta a situacdo exsante
investigada no estudo multicaso analisado no capitulo Analise de Re-
sultados, relativo a contratacdo das obras por fonte de financiamento
publico — CAIXA, PAC, SIMEC 2.0, SIMEC SESU, SIMEC SETEC, DNIT,
FUNASA. O objetivo foi detectar as causas da paralisacao dessas cons-
trucoes pelo Estado, em abandono danoso aos cofres publicos, a indus-
tria da construcao civil e a sociedade brasileira.

Obras paralisadas no Brasil por programa / fonte de financiamento

O TCU informa o repasse no valor aproximado de R$725 BI, se-
parando-o por fonte do recurso federal (CAIXA, PAC, SIMEC 2.0, SIMEC
SESU, SIMEC SETEC, DNIT e FUNASA), investidos, no ano de 2020, em
obras a serem construidas no territério brasileiro, classificando-as por
status individual de construcao: obras em andamento, obras adianta-
das, obras atrasadas, obras em reformulacdo e obras paralisadas.

Os numeros apresentados na Tabela 2 revelam o estagio do en-
forcement dos contratos firmados pelo Poder Publico com as empresas
da Construcao Civil, indicando que o investimento aplicado pelo Gover-

28



PAULA, E. H. A.; PARDINI, D. J. Institutional Voids

no Federal, nas ultimas trés décadas, em programas sociais e edifica-
coes para servir ao interesse publico, em obras financiadas pelos 6rgaos
publicos CAIXA, PAC, SIMEC 2.0, SIMEC SESU, SIMEC SETEC, DNIT e
FUNASA, vem proporcionando consideravel perda financeira ao Estado
e a iniciativa privada.

Comprova-se, pois, na Tabela 2, a gravidade da paralisacao e
abandono de obras publicas com a perda de quase 38% do montante
do investimento pelo Governo Federal (GF). Como se V€, cerca de R$144
bilhoes foram alocados em obras paralisadas ou inacabadas relativas
a investimentos repassados para projetos do GF pelos citados 6rgaos
publicos.

Tabela 2: Financiamento por 6rgao governamental

OBRAS POR BANCO DE DADOS

Banco de Dados Quznetlda Investimento (R$) | Qtd % | Investimento%
CAIXA 14224 | 15.087.800.486,65| 37,03% 2,08%
PAC 10666 | 663.349.865.888,61 | 27,77% 91,44%
SIMEC 2.0 9055 9.577.441.496,96 | 23,57% 1,32%
SIMEC SESU 645 4.729.617.284,14 1,68% 0,65%
SIMEC SETEC 367 1.153.566.318,89 0,96% 0,16%
DNIT 1168 | 26.710.888.550,82 3,04% 3,68%
FUNASA 2.287 4.847.271.600,67 5,95% 0,67%
Total Geral 38412 | 725.456.451.626,74 | 100,00% 100,00%

Fonte: Original desta pesquisa.

A sintese apresentada na Tabela 3 (Diagnostico), expoe os dados
numeéricos relativos ao enforcement dos contratos formalizados pelo Po-
der Publico com as empresas da construcao civil, dados estes oriundos
da paralisacao temporaria e do abandono das referidas obras publicas.
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Tabela 3: Diagnéstico

DIAGNOSTICO
Situacio Qtd. de Investimento (R$) | %Qtd Yeinvestiment
contratos [}

Em reformulagao 590 204.988.942.85| 1,54% 0,03%
Adiantada 950 957.961.227,72 2.47% 0,13%
Atrasada 2700 4.105.680.314,13 7,03% 0,57%
Normal/em execucdo/em
obras/ativo 19728 | 575.829.146.944 31| 51,36% 79.37%
Obra iniciada sem
medigdo 41 44.541.721,12 0,11% 0,01%
Paralisada/inacabada 14403 | 144.314.132.476,62 | 37,50% 19,89%
Total Geral 38.412 | 725.456.451.626,74 | 100,00% 100,00%

Original desta pesquisa.

Como possivel constatar, dos nameros colhidos no Banco de Da-
dos do TCU sobre o problema investigado neste estudo, salta o entendi-
mento da sua complexidade.

Analise de Resultado

O banco de dados apresentou 14.388 obras paralisadas e/ou
inacabadas, cujo valor contratual unitario foi devidamente ajustado ao
Indice Nacional de Custo da Construcédo (INCC). Para alcancar o obje-
tivo desta pesquisa, considerou-se o valor-base vigente em Janeiro de
2021. Assim, o investimento nos projetos de construcao civil relativos
ao periodo de 1996 a 2020 apresenta valores atuais. No processo de
selecao dessas obras, aplicou-se o seguinte critério de inclusao: (i) valor
ajustado igual ou superior a R$ 5.000,00; e (ii) informacédo da data do
contrato entre 1996 e 2020. Como critério de exclusdo, considerou-se:
(i) obras com data anterior a 1996; e (ii) registros repetidos.

Procedimento analitico

Na analise dos dados apurados no Banco de Dados do TCU, tanto
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as variaveis da caracterizacao temporal, geografica e setorial dos proje-
tos relativos aos programas avaliados — financiados pelos 6rgaos fede-
rais supra referenciados —, como as variaveis de motivacao para parali-
sacao das obras, foram analisadas por meio do calculo de distribuicoes
brutas e percentuais.

Na analise estatistica, verificou-se a normalidade da distribui-
cao dos valores por meio do teste Shapiro-Wilk, que evidenciou distri-
buicdo nao-normal. O teste Kruskal-Wallis foi utilizado para analisar
a diferenca de média entre os valores investidos, por periodo temporal,
regido geografica, setor, motivo de paralisacao e faixa do percentual de
conclusao. Os testes qui-quadrado de Pearson e exato de Fisher foram
aplicados considerando a contagem de células, para identificar associa-
coes entre as variaveis de interesse e os principais motivos de interrup-
cao das obras, bem como entre as mesmas variaveis e o percentual de
completude das construcoes.

Ademais, valeu-se da analise de tendéncia temporal do investi-
mento em obras paralisadas ou inacabadas, pelo procedimento de re-
gressao linear generalizada do tipo Prais-Winster, para estimar os coefi-
cientes beta 1 (B1) com correcdo da autocorrelacao temporal de primeira
ordem e respectivos intervalos de confianca a 95%, considerando como
variavel dependente o ano em que os investimentos foram realizados.
Valeu-se de coeficientes estimados para calcular tendéncia ou mudanca
percentual evidenciada pelo parametro Annual Percent Change (APC) e
respectivos intervalos de confianca a 95%. E com base na identificacao
de mudanca no padrao de tendéncia observado nos modelos gerados,
procedeu-se a analise da tendéncia temporal entre 1996 e 2015 e entre
2015 e 2018. O nivel de significancia adotado em toda a analise foi de
5%.

Analise descritiva-diagnéstica

No periodo compreendido entre 1996 e 2020, consta o registro
de 14.403 obras publicas paralisadas ou inacabadas no territorio bra-
sileiro. Destas, 5.339 apresentam o valor contratual. Considerando os
critérios de inclusao adotados neste estudo quanto ao valor contratual
minimo, 4.681 obras foram consideradas aptas para analise. E destas,
a maioria (53,2%) esta vinculada ao Ministério da Educacao, sendo lo-
calizadas no Maranhao (9,5%) e no Para (9,3%). O investimento nessas
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obras paralisadas e inacabadas foi da ordem de R$ 9.186.012.010,00,
considerando a atualizacdo de valores pelo INCC, com valor médio de
R$ 1.962.404,00 (+542.135), sendo a obra de maior valor pertencente
ao ano de 2012. O abandono pela empresa contratada revelou-se o prin-
cipal motivo da paralisacao e interrupcao dessas obras. No entanto, em
96,4% das mesmas nao foi possivel identificar a empresa contratada e
responsavel pelo abandono.

No periodo considerado, foram identificadas duas tendéncias tem-
porais estatisticamente significativas. A primeira, abarcando os valores
das obras paralisadas ou inacabadas com contrato firmado entre 1996
e 2015, apresentou taxa de variacao percentual anual de 42% (IC95%
29,8% a 55,4%), indicando a tendéncia de aumento dos valores investi-
dos nas respectivas obras, que neste periodo culminaram em paralisa-
cao. E a segunda, de 2015 a 2018, evidenciou tendéncia decrescente dos
valores investidos em obras paralisadas ou inacabadas, pois apresen-
tando variacao percentual anual de -82,5% (IC95% -96,2% a -19,9%).

Quanto as causas da paralisacao de obras, observou-se sua as-
sociacao, com significancia estatistica, ao periodo em que o contrato
foi firmado e a regido de sua localizacao. Embora nao haja informacao
da causa de paralisacao da maior parte das obras, entre as apresen-
tam claros motivos, observa-se o predominio de abandono ocorrido no
periodo de 2010 a 2015, e de rescisao contratual entre 2016 e 2020.
Com excecao da regiao Nordeste, no Norte, Centro-Oeste, Sudeste e Sul
predomina a rescisao contratual como o principal motivo de interrupcao
das obras publicas.

No setor da Educacao, a interrupcao do contrato firmado pela
empresa com o Estado é o motivo mais frequente de paralisacdo e
abandono de obras. Das 4.681 obras analisadas, 139 apresentaram la-
cunas na informacao do percentual de conclusao, restando 4.542 aptas
a analise. Destas, 221 (4,86%) apresentaram menos de 0,5% da sua
totalidade concluida, enquanto 98 obras (2,17%) se encontravam com
percentual de conclusao igual ou superior a 9,9%. Considerando as
faixas percentuais adotadas, 1.588 (34,96%) obras apresentaram rea-
lizacao de até 25% do total a ser construido, 1.023 (22,52%) entre 26%
e 50% de sua totalidade, 1.011 (22,26%) entre 51% e 75% construidos
e 920 (20,26%) entre 76% e 99% de construcao efetivada. Nas regides
Norte, Nordeste, Centro-Oeste e Sudeste, o percentual de completude
encontra-se, majoritariamente, entre zero e 25%, enquanto na regiao
Sul encontra-se no extremo oposto, isto €, entre 76 a 99%.
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da pesquisa

Confirmado o efeito danoso dos institutional voids impeditivos do
enforcement contratual da construcao civil com o poder publico, oriun-
do de responsabilidades compartilhadas, ha que se sobrepor o combate
tanto aos identificados structural e contingent voids como aos elementos
de natureza diversa impeditivos do enforcement contratual, revelados

no Quadro 3.

Quadro 2: Classificacao dos Institutional voids / Enforcement e sua relaciao com

Motivo

10
11
12

Void 1 - “Abandono pela empresa — structural void e enforcement (rela-
cionado a Normatizacao, Regulacao e, possivelmente, a Cultu-

Void 2 - “Contrato rescindido” — enforcement (relacionado a Regula-

Void 3 - “Irregularidade na gestao anterior” — structural void e enfor-
cement (relacionado a Regulacdo, Normatizacao e, possivel-

os pilares Normativo, Regulatorio e Cultural Cognitivo

Motivos de Paralisagdo das Obras

Abandono pela empresa

Contrato rescindido
Irregularidades na gestdo anterior
Interesse da administragdo
Descumprimento de contrato
Atraso ou falta de pagamento a empresa
Falha na execugdo dos servigos
Embargos

Questdes climéticas

Problemas deinfraestrutura
Desapropriagdo

Motivos ndo informados

Structure
voids

* Void presente;

Contingent
voids

Enforcement

*e \/oid pode ou ndo estar presente;

ra Cognitiva: 456 ocorréncias.

cao): 430 ocorréncias.

Pilar Pilar Pilar

Normativo

* Pilar afetado;

* Pilar pode ou ndo ter sido afetado;

mente, a Cultura Cognitiva): 136 ocorréncias.
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Void 4 - “Interesse da administracao publica” — enforcement (relaciona-
do a Cultura Cognitiva: 75 ocorréncias.

Void 5 - “Descumprimento do Contrato” — structural void e enfor-
cement (relacionado a Normatizacdo e Regulacao — 66 ocor-
réncias.

Void 6 — “Atraso ou falta de pagamento a empresa” — structural void,
possivel contingente void e enforcement — (relacionado a Regu-
lacao) — 52 ocorréncias.

Void 7 - “Falha na execucao dos servicos” — structural void, possivel
contingentent void e enforcement (relacionado a Regulacao ) -
60 ocorréncias.

Void 8 — “Embargos” — structural void, possiveis contingent void e en-
forcement (relacionada a Normatizacao, Regulacao e, possivel-
mente, a Cultura Cognitiva) — 13 ocorréncias.

Void 9 - “Questoes climaticas” — structural void (relacionado a Regula-
cao) — 10 ocorréncias.

Void 10 — “Problemas de infraestrutura” — structural void, enforcement
e possivel contingent void (relacionado a Regulacao) — 7 ocor-
réncias.

Void 11 — “Desapropriacao” — possivel contingent void e enforcement
(relacionados a Cultura Cognitiva, Regulacao e Normatiza-
cao) — 1 ocorréncia.

Void 12 — “Motivos” — voids |/ enforcement nao informados — em 3.375
obras contratadas.

Classificacao dos Institutional voids / Enforcement por grau de
motivacao da paralisacao das obras

Apura-se pelos confrontos estabelecidos, que o Enforcement cons-
titui o maior motivador da paralizacao das obras, por estar presente em
todas as irregularidades: (i) abandono pela empresa; (ii) contrato rescin-
dido; (iii) irregularidade na gestao anterior; (iv) interesse da administra-
cao publica; (v) descumprimento do contrato; (vi) falha na execucao dos
servicos; (vii) atraso ou falta de pagamento a empresa; (viii) embargos;

34



PAULA, E. H. A.; PARDINI, D. J. Institutional Voids

(ix) questoes climaticas; (x) problemas de infraestrutura; e (xi) desapro-
priacao.

O Structural void constitui o segundo motivador da paralizacao
das obras, pois presente em nove irregularidades: (i) abandono pela
empresa; (ii) irregularidade na gestao anterior; (iii) descumprimento do
contrato; (iv) falha na execucao dos servicos; (v) atraso ou falta de paga-
mento a empresa; (vi) embargos; (vii) problema de infraestrutura; e (viii)
questoes climaticas.

Os Contingent void constitui o terceiro motivador de paralisacao
das obras, por estar presente em seis irregularidades: (i) falha na exe-
cucao de servicos; (ii) atraso ou falta de pagamento a empresa; (iii)
embargos; (iv) problemas de infraestrutura; e (v) desapropriacao.

Inter-relacao dos construtos Normatizacdo, Regulacio e Cultura
Cognitiva versus Enforcement, Structural void e Contingent void
- *Nao incluidas as ocorréncias relacionadas aos Motivos Nao Infor-
mados

Normatizacao versus Enforcement = apresentou-se em 672
ocorréncias

Regulacao versus Enforcement = apresentou-se em 1.230 ocor-
réncias

Cultura Cognitiva versus Enforcement = apresentou-se em 681
ocorréncias

Total: 2.582 ocorréncias praticamente certas.

Normatizacao versus Structural voids = apresentou-se em 671
ocorréncias

Regulacao versus Structural voids = apresentou-se em 800
ocorréncias

Cultura Cognitiva versus Structural voids = apresentou-se em
605 ocorréncias

Total: 2.076 ocorréncias praticamente certas.
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Normatizacao versus Contingent voids = apresentou-se em 14
ocorréncias

Regulacao versus Contingent voids = apresentou-se em 133
ocorréncias

Cultura Cognitiva Contingent voids = apresentou-se em 14 ocor-
réncias

Total: 161 ocorréncias

Total Geral: 4.819 ocorréncias de structural voids, contigent
voids e contract  enforcement presentes nas 1.306 obras ava-
liadas.

Total Parcial: do total de 4.819 ocorréncias, apenas 2.237 sao
relativas aos structural voids e contigent voids — elementos
responsaveis pela ruptura do contract enforcement.

Discussao

Na avaliacao estatistica dos dados oriundos do Banco de Dados
do TCU relativos as obras paralisadas/abandonadas no Estado brasi-
leiro, apds sua classificacao pelo método taxindémico, detectou-se, na
relacdo dos pilares Normatizacdo, Regulacao e Cultura Cognitiva com
o contexto socioeconomico de crescimento do setor da construcao civil,
a presenca dos Contingent voids: (i) falha na execucao de servicos; (ii)
atraso ou falta de pagamento a empresa; (iii) embargos; (iv) proble-
mas de infraestrutura; e (v) desapropriacao, observando-se a auséncia
de fatores de natureza inevitavel, com um total de 161 ocorréncias. (Ob-
jetivo Especifico 1).

Por outro lado, observou-se a ocorréncia desses Contingent voids
no Pilar Normatizacao: (i) atraso ou falta de pagamento a empresa;
(ii) falha na execucao de servicos; (iii) embargos; e (iv) problemas de in-
fraestrutura. (Objetivo Especifico 2).

Quanto aos Structural (1) e Contigent voids (2) atuantes no cam-
po organizacional da construcao civil responsaveis pela paralizacao de
obras publicas, chegou-se ao seguinte resultado: (1) — (i) abandono pela
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empresa; (ii) irregularidade na gestao anterior; (iii) descumprimento do
contrato; (iv) falha na execucao dos servicos; (v) atraso ou falta de paga-
mento a empresa; (vi) embargos; (vii) problema de infraestrutura; e (viii)
questoes climaticas; e (2) — (i) falha na execucao de servicos; (ii) atraso
ou falta de pagamento a empresa; (iii) embargos; (iv) problemas de
infraestrutura; e (v) desapropriacao. (Objetivo Especifico 3).

Sobre os structural voids relativos ao (des)cumprimento das nor-
mas técnicas de infraestrura de obras, que mais contribuem para a
paralisacao das contratadas pelo poder publico com as empresas do
poder privado, foram detectados: (i) falha na execucao dos servicos; e (ii)
problema de infraestrutura. (Objetivo Especifico 4).

No que se refere a repercussao negativa relacionada ao Enfor-
cement, desabonadora da capacidade institucional do setor de obras
publicas nas trés esferas de governo: federal, estadual e municipal, esta
encontra-se relacionada as ocorréncias: (i) abandono pela empresa; (ii)
contrato rescindido; (iii) irregularidade na gestao anterior; (iv) interesse
da administracdo publica; (v) descumprimento do contrato; (vi) falha
na execucao dos servicos; (vii) atraso ou falta de pagamento a empresa;
(viii) embargos; (ix) questoes climaticas; (x) problemas de infraestrutura;
e (xi) desapropriacao. (Objetivo Especifico 5).

Obteve-se, por fim, pela classificacdo taxonomica dos Institutio-
nais voids e Enforcement presentes no setor da Construcao civil, a iden-
tificacao dos fatores estruturais e contingenciais, a saber, dos Voids
que interferem no Enforcement dos contratos do poder publico com o
poder privado, responsaveis pela inconclusdao de obras publicas que,
devidamente identificados, classificados e relacionados no subitem 5.4
deste estudo, podem ser eliminados, a partir do combate a sua nefasta
atuacao. (Objetivo Especifico 6).

Tem-se, pois, no confronto dos trés elementos responsaveis pela
paralisacao das obras — Structural voids e Contigent voids (vazios nas
leis de natureza estrutural e contingencial) que incidem sobre o Enforce-
ment (cumprimento do contrato) —, com os trés pilares que sustentam o
processo institucional — Normatizagdo, Regulacdo e Cultura Cognitiva —,
o esteio de sustentacao da relacao contratual da Administracdao Publica
com a Administracao Privada.

Dessa forma, unindo as trés pontas desta relacdo: Normatiza-
¢do, Regulacao e Cultura Cognitiva aos trés elementos causadores da
paralisacao das obras: Structural voids, Contigent voids e Enforcement,
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procedimento gerador dos Construtos da pesquisa, alcancou-se, com
esta analise dos dados da pesquisa de campo, o Objetivo Geral proposto
neste estudo, em resultado decorrente do estabelecimento da correlacao
proposta nos nove Construtos definidos e apresentados no capitulo Me-
todologia da pesquisa teodrica que, por sua vez, confirmou as Hipoteses
devidamente alinhadas aos Objetivos Especificos, conforme exposto na
Conclusao da pesquisa, apresentada no subsequente Capitulo 6.

Conclusao

Ao encerramento deste estudo, concluiu-se pela constatacdo da
interferéncia dos institutional voids no contract enforcement, apos iden-
tificacao possibilitada pela classificacdo taxonémica que norteou o pro-
cesso da analise estatistica dos dados catalogados por programas de
financiamento, oriundos do Banco de Dados do TCU.

No plano qualitativo, este estudo levou a constatacao da necessi-
dade de um entrosamento harmonioso entre os trés pilares de sustenta-
cao do tecido institucional: Normativo, Regulatorio e Cultural Cognitivo,
por sua auséncia resultar na geracao de institutional voids structural e
contingent, causadores da quebra do contract enforcement firmado entre
o poder publico e a iniciativa privada. Lado outro, inferiu-se que, por
constituir o polo central do desenvolvimento econémico da sociedade, €
o Estado que define e cuida do enforcement de sua base legal, respon-
dendo pela criacdo e manutencdo das regras formais.

Contexto que leva a conclusao de que apesar de positivos para
0s negocios em muitos aspectos, por criar oportunidades para relacoes
comerciais e empreendedorismo, os institutional voids também surgem
em ambientes cujo crescimento econdémico avanca mais rapido que as
estruturas sociais e institucionais. E também a constatacao de que os
structural voids demarcam a distancia entre as regras legais publicadas
e a capacidade institucional de sua aplicacao. E que, geralmente, os
contingent voids surgem de uma combinacdo de fatores tinicos ineren-
tes aos contextos sociais e econéomicos onde se inserem, ou sob pressao
para conquista de crescimento.

Também concluiu-se pela necessidade do contrato pareto-efi-
ciente no cenario contratual das relacoes do Estado brasileiro com a
iniciativa privada. Isto em razado da predominancia de contratos falhos
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na previsao de todas as contingéncias, o que, costumeiramente, impoe
a partes a obrigacao de pagar valores determinados por medidas de
danos, como: (i) medida de expectativa; (ii) medida de confianca; (iii)
medida de restituicdo; e (iv) inexisténcia de danos.

No plano quantitativo, constatou-se, no processo de taxonomia
dos dados, uma importante particularidade da pesquisa, por revelar sig-
nificativa lacuna causada pela auséncia do “motivo” — a saber do structu-
ral void ou contingent void-, responsavel pela paralisacao da maioria das
obras: do total de 4.681 obras paralisadas/abandonadas, apenas 1.306
tiveram seus voids identificados e avaliados, restando 3.375 obras com
voids a identificar e avaliar, quantidade de relevante 6nus no plano do
resultado final deste estudo, embora ndo comprometendo a tese nele
defendida.

Por outro lado, com relacao as hipoteses propostas neste estu-
do, obteve-se os resultados a seguir, nos quais foram incluidas pos-
siveis ocorréncias impossiveis de estimativa numeérica e de classifica-
cao, pois relativas aos “motivos/voids nao informados” em 3.375 obras
paralisadas/abandonadas também constantes no Banco de Dados do
TCU.

Hol - Fatores ambientais presentes no contexto socio-eco-
nomico, promotores do surgimento de contingent voids causadores
da paralisacdo de obras publicas, mesmo quando utilizados como
recurso de oportunidade de adaptacdo ou forma de escape, foram
confirmados pela possibilidade de 28 ocorréncias, relativas aos fatores:
“Falha na execucao dos servicos”, “Atraso na falta de pagamento a em-
presa”, “Embargos”, “Problemas de infraestrutura”, “Desapropriacao”
(+ “motivos/voids nao informados).

Ho2 — Contingent voids que afetam de forma negativa o enforce-
ment dos contratos de obras publicas, quando presentes nos domi-
nios Normativo, Regulatorio e Cultural Cognitivo da instituicao con-
tratante, da mesma forma, tiveram uma possivel confirmacdo em 161
ocorréncias relativas a “Falha na execucado dos servicos”, “Atraso na
falta de pagamento a empresa”, “Embargos”, “Problemas de infraestru-
tura” e “Desapropriacdo” (+ “motivos/voids nao informados”).

Ho3 - Structural voids que afetam de forma negativa o enforce-
ment dos contratos de obras publicas, quando presentes nos dominios
Normativo, Regulatério e Cultural Cognitivo da instituicao contratan-
te, foram confirmados por 2076 ocorréncias praticamente certas, relati-
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vas a: (i) abandono pela empresa; (ii) irregularidade na gestao anterior;
(iii) descumprimento do contrato; (iv) falha na execucdo dos servicos; (v)
atraso ou falta de pagamento a empresa; (vi) embargos; (vii) problemas
de infraestrutura; e (viii) questdes climaticas (+ “motivos/voids nao in-
formados”).

Ho4 - Causadores do descumprimento das normas técnicas
de infraestrura da construcao civil, os 2.076 structural voids e os 161
contingent voids (+ “motivos/voids nao informados”) contribuem para
a paralizacdo de obras contratadas pelo poder publico com empresas
privadas.

HoS - Confirmou-se ser possivel, embora desafiante, eliminar os
2.237 structural e contingent voids (+ “voids nao informados”) presentes
nos contratos do poder publico com as empresas da construcao civil,
impeditivos do contract enforcement, por terem sido identificados, con-
juntura que favorece o seu efetivo combate.

Ho6 — Obteve-se, por termo, a confirmacdo de que, por favore-
cer a exposicao dos fatores estruturais e contingenciais e sua relacao
com os pilares Normativo, Regulatorio e Cultural Cognitivo geradores da
paralisacao de obras publicas contratadas pelo Estado com o setor da
construcao civil, a classificacao taxonomica dos structural e contingent
voids somada a do contract enforcement oferta relevante contribuicao
tedrica e pratica, por descortinar um caminho seguro para o combate
efetivo as quebras contratuais no ambito da relacao do Estado com a
Construcao Civil, atualmente atingindo o preocupante numero de 4.681
(quatro mil, seiscentos e oitenta e uma) obras paralisadas.

Conclui-se, pois, que o confronto dos elementos responsaveis
pela paralisacao das obras publicas (Structural voids e Contigent voids
presentes nas leis que regem os contratos da Construcao Civil com o
Estado brasileiro, incidentes sobre o Contract enforcement) com os pi-
lares que sustentam o processo institucional: Normatizacdo, Regulagcdo
e Cultura Cognitiva — esteio de sustentacdo da relacdo contratual da
Administracao Publica com a Administracao Privada —, fez saltar a vista
que a solucao deste grave e desafiante problema encontra-se no comba-
te efetivo aos structural e contingent voids, assegurado pela identificacao
desses verdadeiros bloqueadores do pleno cumprimento contratual.
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Resumo: A boa gestao dos recursos publicos é de fundamental impor-
tancia para o bem-estar social e dinamismo da atividade econdémica.
Neste sentido, o objetivo deste artigo € verificar se a boa gestao fiscal
de determinado municipio, medido pelo IFGF, afeta o nivel de atividade
econdmica dos municipios vizinhos, medido pelo PIB per capita. Para
isso, foi utilizada a analise exploratoria de dados e a analise espacial bi-
variada local das variaveis para os anos de 2006 e 2014. Os resultados
apontam para a existéncia de autocorrelacao positiva. Sendo assim, foi
possivel observar que uma boa gestao dos recursos afeta positivamente
o nivel de atividade econdémica do proprio municipio e, por efeitos de
difusao espacial e transferéncia de renda, afeta positivamente o nivel de
atividade econémica dos municipios vizinhos, corroborando a teoria de
Hirschman sobre os efeitos de transbordamento das economias regio-
nais e dos efeitos espaciais.
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Palavras-chave: Gestao fiscal, interdependéncia, municipios paranaen-
ses, IFGF, PIB.

Abstract: Good public resource management is of fundamental impor-
tance to the social welfare and dynamism of economic activity. In this
sense, the objective of this article is to verify if the good fiscal manage-
ment of a given municipality, as measured by IFGF, affects the lev-
el of economic activity of the neighboring municipalities, measured by
GDP per capita. The exploratory data analysis and local bivariate spatial
analysis of the variables for the years 2006 and 2014 were used. The
results point to the existence of positive autocorrelation, thus, it was
possible to verify that a good resource management affects positively
the level of economic activity of the municipality itself and, by the ef-
fects of spatial diffusion and income transfer, positively affects the lev-
el of economic activity of the neighboring municipalities, corroborating
Hirschman’s theory on the effects of regional economies overflowing and
spatial effects.

Keywords: Fiscal Management, interdependence, municipalities of Pa-
rana, IFGF, GDP.

Resumen: La buena gestion de los recursos publicos tiene una impor-
tancia fundamental para el bienestar social y el dinamismo de la activi-
dad economica. En este sentido, el objetivo de este articulo es compro-
bar si la buena gestion fiscal de un determinado municipio, medida por
el FIB, afecta al nivel de actividad econdémica de los municipios vecinos,
medido por el PIB per capita. Para ello se utilizo el analisis exploratorio
de datos y el analisis espacial bivariado local de las variables para los
anos 2006 y 2014. Los resultados apuntan a la existencia de autocor-
relacion positiva, por lo que se pudo comprobar que una buena gestion
de los recursos afecta positivamente al nivel de actividad econémica del
propio municipio y, por efectos de difusion espacial y transferencia de
renta, afecta positivamente al nivel de actividad econoémica de los muni-
cipios vecinos, corroborando la teoria de Hirschman sobre los efectos de
derrame de las economias regionales y los efectos espaciales.

Palabras clave: Gestion fiscal, interdependencia, municipios de Para-
na, IFGF, PIB.
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1 Introducao

A atuacao governamental eficiente € de essencial importancia
na alocacao apropriada dos recursos escassos dos quais dispoe a coleti-
vidade. Distribuir os recursos de maneira adequada, realizar um plane-
jamento focado no bem-estar social, avaliar politicas publicas e melho-
ra-las, sao acoes que fazem a diferenca para o bom desempenho fiscal e
econdémico dos municipios.

Levando em consideracdao a relevancia de uma gestao fiscal
competente por parte dos municipios, aborda-se a Lei Complementar
n° 101, de 04 de maio de 2000, mais conhecida como Lei de Respon-
sabilidade Fiscal (LRF), que estabeleceu normas de financas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal. Tendo por base a des-
centralizacdo, a LRF foi sancionada com intuito de organizar as finan-
cas publicas, inserir a transparéncia como principio, o controle como
maneira de monitorar os gastos e o planejamento como forma de pensar
a distribuicdo de recursos com responsabilidade socioeconomica (BRA-
SIL, 2000).

Apesar de ndo ser suficiente para gerar um encadeamento de
desenvolvimento, o bom desempenho econémico é primordial, como as-
sinalado por Hirschman (1961), para desenvolver as regides. Para isso,
ha um processo de transbordamento de renda que, partindo de um
municipio com bom desempenho econdmico, existe a possibilidade dele
influenciar positivamente o desenvolvimento de outros municipios.

Haja vista essa relacao entre desempenho econémico, transbor-
damento de renda e desenvolvimento, esta pesquisa busca responder:
sera que a boa gestao fiscal municipal no Estado do Parana, tendo sua
relacdo com a melhora dos niveis renda, tem excedido suas fronteiras
através de transbordamentos dessa ultima variavel, relacionando-se es-
pacialmente com os municipios vizinhos?

Sendo assim, o objetivo deste estudo é verificar se a boa gestao
fiscal dos municipios paranaenses, indicada pelo Indice Firjan de Ges-
tao Fiscal (IFGF), afeta o PIB per capita dos municipios vizinhos, para os
anos de 2006 e 2014. Os resultados serao interpretados por intermédio
da teoria da transmissao dos efeitos de desenvolvimento de Albert Hirs-
chman.
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Para atender ao objetivo, a metodologia aplicada sera analise
exploratoria de dados espaciais, tendo como variavel dependente o PIB
per capita e variavel independente o IFGF, com intuito de verificar as
relacoes de espacialidade (similaridade/dissimilaridade) entre os mu-
nicipios, no que diz respeito a variacado do PIB per capita, e fazer uma
analise referente ao possivel transbordamento de renda para os anos de
2006 e 2014 no Estado do Parana.

A pesquisa se justifica por abordar um tema relevante e que
necessita de avaliacao, por considerar os reflexos da boa gestdo dos
recursos publicos. Captar efeitos como o de transbordamento de renda
sao de interesse do governo visto como fomentador da melhoria socioe-
conomica da populacao local e do desenvolvimento regional. A fim de
verificar as relacoes de dependéncia ou interdependéncia entre muni-
cipios, a analise fornecera indicativos de melhoria de gestdao entre os
anos, além de expor aglomeracoes de municipios que possuem essa
rede de mutualidade, tanto transbordando renda quanto agindo como
uma forca centripeta. Esses resultados podem embasar acoes gover-
namentais e proporcionar uma visualizacdo do desempenho da gestao
fiscal no Parana.

Esta pesquisa esta dividida, além desta introducéo (1), em uma
secao referente ao referencial teodrico (2), seguida de uma contextuali-
zacao historica das reformas administrativas do estado (3) e uma breve
revisao literaria (4). Composta também por uma secao destinada aos
métodos aplicados na pesquisa (5), uma sexta secdo com a apresen-
tacao e discussao dos resultados (6), e, por fim, sdo apresentadas as
consideracoes finais (7).

2 Hirschman e os efeitos de transmissao de desenvolvimento

Ao estudar a dinamica de desenvolvimento economico das re-
gioes, Hirschman (1961) inferiu que ele pode ser transmitido por meio
dos encadeamentos “para frente” e “para tras”, gerados em um primeiro
ponto. O desenvolvimento néao acontece ao mesmo tempo em todo lugar
e, por este motivo, € importante induzir os investimentos em atividades-
-chaves que encadeiem novos investimentos, por meio de externalidade
e economias de escala, para outras atividades correlatas. Para tal intui-
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to, € fundamental um planejamento que estabeleca estratégias sequen-
ciais na utilizacao dos recursos que sao escassos.

Lima e Simoes (2010) complementam que, para a teoria de Hirs-
chman, é fundamental que hajam desequilibrios, € a partir deles que a
dinamica de crescimento acontece, por movimentos sequenciais estabe-
lecidos por meio de um planejamento prévio e de investimentos induzi-
dos. Um desequilibrio prévio cria um desequilibrio que exige uma nova
jogada estratégica de investimento e, a cada novo movimento deste, es-
trategicamente pensado por policy makers, criam-se novas externalida-
des que sao aproveitadas por outros setores complementares aqueles,
gerando um encadeamento de crescimento econéomico que se espalha
de um primeiro ponto para os seus arredores.

Hirschman (1961) esclarece que essa relacdao com o desenvolvi-
mento somente € tida se for objeto de uma politica econémica com um
planejamento bem estruturado e com o comprometimento na realizacao
deste por um tempo indeterminado que vira a produzir os efeitos sobre
o fluxo de renda da populacdo. Nesse sentido é preciso construir um
ranking com o grau de interdependéncia entre setores e avaliar o que
trara mais beneficios sociais.

Os efeitos creditados por Hirschman sao colocados como ba-
ckward linkage effects (para tras), efeitos realizados na relacdo de de-
pendéncia da compra de inputs de outros setores e forward linkage ef-
fects (para frente), que acontecem no fornecimento de inputs para outras
atividades. Toda a dinamica de transmissao de desenvolvimento estaria
ligada a esses efeitos (HIRSCHMAN, 1961).

A analise do autor parte do principio de que ha irregularida-
des no desenvolvimento. Logo, pelo menos por um periodo de tempo,
algumas regioes serao mais desenvolvidas do que outras. Isso causara
tensdes e pressoes com outros dois efeitos, o trickling-down e polariza-
tion effects. O primeiro diz respeito aos efeitos positivos que podem ser
exemplificados como o aumento de compras e investimentos da regiao
mais desenvolvida na menos desenvolvida. O segundo efeito decorre
do desfavorecimento da regidao mais atrasada pelo aumento do grau de
competitividade, além da migracdo da mao de obra especializada. Hirs-
chman tem uma visao otimista sobre esse processo, acreditando que os
efeitos positivos superardo os negativos, permitindo que a regido menos
desenvolvida cresca a partir do crescimento da regidao mais desenvolvi-
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da, pelo encadeamento (LIMA; SIMOES, 2010).

A teoria desenvolvida por Hirschman explica um processo de
transbordamento de crescimento e posterior desenvolvimento, efeitos
criados de um ponto inicial e transferido aos poucos a outras regioes. A
teoria ajuda a explicar clusters formados espacialmente de regides, por
exemplo, com renda maior.

Outro ponto destacado pelo autor € a importancia do plane-
jamento realizado pelos policy makers e como esse delineamento faz
diferenca no desenvolvimento da regido. Visto o objetivo da presente
pesquisa que € observar a distribuicao espacial da eficiéncia da gestao
fiscal municipal atrelada a melhora do PIB per capita, a teoria desenvol-
vida por Hirschman implica uma base para explicar os encadeamentos
de efeito da melhora da gestao de politicas publicas em um local e trans-
mitido para outros através do aumento da renda. Na secdo que segue
apresenta-se o contexto historico da gestao publica brasileira culmi-
nando com a Lei de Responsabilidade Fiscal ja no século XXI.

3 As reformas administrativas do Estado e a Lei De Responsabili-
dade Fiscal (LRF)

Ao longo da historia, muitas foram as funcoes do Estado e as
mudancas sao inerentes ao processo de transformacdo pelas quais as
sociedades passam. Bresser-Pereira (1996), justifica a necessidade de
mudancas no aparelho estatal na segunda metade do século XX, pelas
mudancas internacionais geradas pela globalizacdo. Antes da abertu-
ra dos mercados ao comeércio era possivel fechar as fronteiras de uma
nacao. Agora isso nao € mais possivel, pois, o Estado ja nao tem mais
o mesmo papel e, perdendo o seu significado, precisa ser redefinido e
reformado. Além disso, no caso brasileiro, o pais ainda acumulava uma
crise fiscal.

A crise fiscal dizia respeito a inflacdo elevada que durava déca-
das, a falta de investimentos em todos os ambitos, a recessao economi-
ca originada na crise internacional e ainda a falta de instrumentos de
planejamento e controle de gastos publicos. A ma gestao de recursos
elevou o endividamento e a corrupcao municipal (LEITE FILHO; FIA-
LHO, 2015).
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A Constituicao Federal de 1988 deu inicio a uma reforma ad-
ministrativa governamental que procurou descentralizar funcoes e po-
deres. Essa ja era a terceira reforma documentada no Brasil, com a
primeira acontecida na década de 1930 no governo de Getulio Vargas e,
a segunda, apos o Golpe Militar de 1964. Uma quarta reforma ganhou
o nome de Reforma Gerencial do Estado, iniciada no governo Collor na
década de 1990. A principal inovacéao dessa ultima era implementar co-
nhecimentos gerenciais privados na esfera publica, a qual foi inspirada
no movimento da Nova Administracdao Publica, originada nos Estados
Unidos e na Nova Gestao Publica, de origem britanica (RIBEIRO; PE-
REIRA; BENEDICTO, 2013).

Em 1995 foi criado o Plano Diretor da Reforma do Aparelho
do Estado (PDRAE) que estabelecia setores e suas funcodes: o nucleo
estratégico, que compreendia o poder legislativo, executivo, judiciario
e o ministério publico; as atividades exclusivas que diziam respeito as
atividades que somente o Estado poderia realizar; os servicos nao-ex-
clusivos, em que o governo faria em parceria com outras organizacoes
e que nao seria exclusivo dele; e a producao de bens e servicos para o
mercado, devido a falta de atuacao do setor privado. A intencao do pla-
no foi limitar o Estado aquelas acoes que lhe sao proprias. Houve ainda
a descentralizacdo de acodes locais para os municipios e de regionais
para os estados, sendo que a Unido so interviria em casos emergenciais
(BRASIL, 1995).

A fim de tratar das enfermidades que assolavam a gestao publi-
ca, em 04 de maio de 2000 foi sancionada a Lei Complementar n® 101,
que estabelecia normas de financas publicas voltadas para a responsa-
bilidade na gestao fiscal. A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), como
ficou conhecida, procurava garantir que a responsabilidade na gestao
fiscal acabaria com os déficits acumulados pelos governos. Proporia a
acao transparente e planejada a fim de evitar desequilibrios nas contas
publicas, impondo limites e condicoes, além de metas e resultados entre
receitas e despesas (BRASIL, 2000).

Conforme Sousa et al. (2013), a LRF se da por meio de qua-
tro eixos: controle, transparéncia, planejamento e responsabilizacao. O
controle € um monitoramento da efetividade do cumprimento da lei por
orgaos responsaveis, a transparéncia diz respeito a disponibilizacao e
divulgacao das contas publicas, o planejamento, necessario para esta-
belecer metas e a responsabilizacdo que sao as penalidades caso a lei
nao seja cumprida.
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Nahmias (2014) evidencia que, sendo uma obrigacao do governo
garantir a eficiéncia das politicas publicas que prezem pelo bem-estar da
coletividade, planejar essas acoes € de importancia vital para o sucesso
da gestdo de recursos publicos. A partir de 1988, com a nova Consti-
tuicao Federal, foram definidos instrumentos de planejamento publico
como o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)
e a Lei Orcamentaria Anual (LOA), que versam sobre o trabalho conjun-
to entre orcamento publico e planejamento.

Uma das fases do planejamento, que pode ser realizado duran-
te e/ou apos a execucao da politica publica, € a avaliacao. A avaliacao
consiste em buscar mecanismos de feedback que produzam respostas
quanto a eficiéncia e eficacia de determinada acéo. E utilizada para ava-
liar sucessos e fracassos, totais ou parciais, quando sao confrontados
os objetivos e metas definidos antes da implementacao da politica com
os resultados produzidos. A fase de avaliacdo permite dar base para mo-
dificacdes necessarias nas politicas publicas e mesmo no planejamento
futuro de acoes voltadas para determinado setor (SILVA et al., 2013).

Tendo em vista a importancia da avaliacao, assim como do pla-
nejamento, a intencao da presente pesquisa €, justamente, avaliar um
dos setores impactados pela gestao de recursos publicos no ambito mu-
nicipal, sob a luz das diretrizes adotadas a partir da LRF, no que condiz
a transparéncia, ao controle e ao planejamento.

4 Analise empirica da literatura

Varias pesquisas foram realizadas na area de gerenciamento
publico, assim como de avaliacdes espaciais da renda per capita. Cita-se
aqui alguns similares ao presente estudo a fim de confrontar resultados.

Com objetivo de analisar a distribuicdo municipal de renda per
capita no Parana entre 1999 e 2006, Vieira et al. (2012) fizeram uma
analise exploratoria de dados espaciais e verificaram que ha convergén-
cia de renda no estado no periodo destacado, apesar de estar ocorrendo
em velocidade baixa. Outro resultado obtido pelo estudo é de que o de-
sempenho econdémico de determinada localidade é influenciado direta-
mente por seus vizinhos.
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Barreto, Almeida e Lima (2010) verificaram se a desconcentra-
cao regional de atividades econdomicas nos municipios do Ceara, entre
1996 e 2003, foi eficiente e se houve transbordamento espacial. Por
meio da econometria espacial, os resultados demonstraram que ha au-
tocorrelacao positiva entre o municipio e seus vizinhos com alto PIB per
capita.

Gazonato, Gomes e Reis (2014), com objetivo de verificar a con-
vergéncia de renda per capita entre os estados brasileiros no periodo de
1994 a 2010, utilizaram a analise exploratoria de dados espaciais para
investigar a autocorrelacdo espacial de renda. Os resultados demons-
traram que existe autocorrelacao espacial positiva para os dois anos
analisados. Além disso, ha indicios da convergéncia o que demonstra
que, para o periodo, as politicas governamentais contribuiram para a
reducao das desigualdades entre os estados.

Com a visibilidade de estudos que indicam os efeitos positivos
da renda, assim como seus efeitos espaciais, algumas pesquisas volta-
ram-se a investigar o desenvolvimento gerado por essa renda. Como o
intuito desta pesquisa € associar a gestao fiscal municipal eficiente e a
renda, as pesquisas que envolvem indices de gestao fiscal e seus resul-
tados no desenvolvimento se fazem importantes de serem abordadas.

Nesse sentido, com o objetivo de fazer uma analise espacial do
IFGF e sua relacao com o IFDM, Marconato e Coelho (2016), utilizaram
a analise exploratoria de dados espaciais para os anos de 2006, 2009
e 2013 nos municipios paranaenses. Os resultados mostraram que ha
autocorrelacao espacial positiva entre o IFGF e o IFDM para estes anos
e que € possivel observar uma maior concentracdo de municipios com
os dois indices altos nas regioes Oeste e Metropolitana de Curitiba. Por
sua vez, o agrupamento de municipios com os dois indices baixos € ob-
servado na regiao Norte.

Utilizando variaveis semelhantes, Cajazeira e Jorge (2015) ana-
lisaram a correlacdo entre o IFGF e o IFDM para os municipios sergipa-
nos no periodo de 2007 a 2010. Foi calculado o coeficiente de correlacao
através do desvio padrao das variaveis e os resultados mostraram que
os municipios ainda possuem dificuldades em gerir recursos em conso-
nancia com a LRF. Houve correlacao positiva entre IFGF e IFDM, porém
fraca, o impacto da gestao ainda é fragil para alavancar o desenvolvi-
mento neste estado.
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Leite, Santiago, Otoni, Veloso e Ferreira (2015) realizaram um
estudo com os municipios do Estado de Minas Gerais a fim de averi-
guar a relacao existente entre os indicadores do cumprimento da LRF,
os indicadores de Responsabilidade Social Municipal e indicadores de
desenvolvimento, no periodo entre 2005 e 2010. As evidéncias encon-
tradas foram de melhora nas questodes sociais e piora nos aspectos de
gestdo municipal. A estimativa da regressao indicou efeito positivo do
cumprimento da LRF no desenvolvimento municipal.

As pesquisas relacionadas ao tema indicam que a gestdo muni-
cipal dos recursos publicos afeta de maneira diferente os municipios e
as regides. E evidente que as transformacdes necessarias na estrutura
de gestao administrativa e de planejamento publico tem resultados len-
tos e que vao refletir de modos diferentes nos indicadores de cada local.
Por este motivo, torna-se premente estudar o Estado do Parana sob os
aspectos aqui mencionados.

O presente trabalho se assemelha as pesquisas anteriormente
mencionadas por buscar compreender uma parte da gestao publica que
reflete no PIB per capita, fazendo uma discussao com a importancia do
planejamento publico e seus reflexos no desenvolvimento regional, da
destinacao suficiente e correta de recursos para cada setor e das rela-
coes entre qualidade de gestao e PIB per capita. Se diferencia dos de-
mais trabalhos por abranger uma regido que ainda nao possui estudos
relacionando as duas variaveis, bem como pela metodologia baseada na
analise exploratoria de dados espaciais que sera explicitada na secao

que segue.

5 Metodologia

Com o objetivo de verificar se a boa gestdo fiscal, medido pelo
IFGF, afeta o nivel de atividade economica, expressa pelo PIB per capita,
e se existe algum tipo de similaridade entre as variaveis dos municipios,
a metodologia empregada neste artigo sera a econometria espacial. Se-
gundo Almeida (2012), a econometria espacial difere da econometria
tradicional, ao utilizar dados explicitos de efeitos espaciais, ou seja,
preocupa-se o quanto varia determinado fenéomeno e onde esta sua lo-
calizacao.
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De acordo com Almeida (2012), em dados espaciais ha uma dis-
posicao de dois efeitos, em que, a dependéncia gera heterogeneidade
espacial e a heterogeneidade induz a dependéncia espacial. A depen-
déncia € um dos efeitos fundamentais da econometria espacial, em que
se observa a interdependéncia entre as regides analisadas. Este efeito
esta fundamentado na Lei de Tobler, que afirma que tudo esta interli-
gado, mas o que esta mais proximo gera maior dependéncia do que esta
mais distante. Neste sentido, verifica-se a existéncia de quatro proces-
sos espaciais: difusao; troca de bens e servicos e transferéncia de renda;
comportamento estratégico; e espraiamento (ALMEIDA, 2012).

A difusao pressupode propagacao espacial de certos atributos,
algo relacionado ao efeito transbordamento. A troca de bens e servicos
e/ou a transferéncia de renda, consiste basicamente na troca e transfe-
réncia, em que, efeitos de dispersao ou concentracao geram dependéncia
entre os ambientes. O comportamento estratégico provém da influéncia
entre as regioes, de modo que podem ser de cooperacao ou de competi-
cao. Por sua vez, no que se refere ao espraiamento, € um processo que
gera dependéncia ou similaridade por alguma caracteristica espalhada
pela propria populacao, muito comumente através da migracao (ALMEI-
DA, 2012). Desse modo, a aplicacao da AEDE permitira a verificacao
da existéncia de similaridade ou assimilaridade entre as variaveis, de
forma a demonstrar as caracteristicas dos processos espaciais para os
municipios do Parana.

Para a mensuracao desses efeitos, sera utilizada a autocorrela-
cao espacial, conceitualmente definida pela associacao dos valores de
determinada variavel entre as regides. Para determinar a ponderacao
de influéncia, sera utilizado o critério de proximidade pela distancia
geografica, definida por k-vizinhos mais proximos. E importante des-
tacar que esse critério vai ao encontro com a Lei de Tobler, discutida
anteriormente, em que, vizinhos mais proximos tendem a exercer maior
interacao do que vizinhos mais distantes. Sera calculada a estatistica I
de Moran, que, segundo Anselin (1998), estabelece em um indicador o
padrao geral de dependéncia dos dados. Levando isso em consideracao,
o I de Moran sera utilizado para mensuracao do coeficiente de autocor-
relacao. Algebricamente, é definido por:

n NiXjWijziZj
= n_ 2 (1)
So i=1Z

i
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De forma matricial, resume-se em:

N z' W,
So z/z

I =

)

De modo que: z= valores das variaveis padronizadas, n= nume-
ro de regioes, W = valores médios da variavel padronizada nos vizinhos
definidos pela matriz de ponderacao, S = somatorio de w; Considerando
que S, tende a ser igual a n, quando a matriz de ponderacao espacial for
normalizada, entao pode-se simplificar a Equacao 2 em:

z'wy

I = 3)

VAV

A estatistica I de Moran € um tipo de autocorrelacao linear cru-
zada. Se o coeficiente resultar em valor positivo, isso da a condicao de
similaridade, em que municipios com alto desempenho dos indicadores
estardao rodeados de outros municipios também com altos indicadores
(alto-alto), ou entdo, que municipios com baixos indicadores estardo
rodeados por municipios que também apresentam baixos indicadores
(baixo-baixo). De forma contraria, a dissimilaridade é interpretacao de
estatistica de resultado negativo, em que, tem-se padrdo de alto-baixo
ou baixo-alto. Ou seja, municipios que apresentam altos indicadores
estardo rodeados por municipios com baixos indicadores e vice-versa
(ALMEIDA, 2012).

Os dados utilizados sdo o Indice Firjan de Gestéo Fiscal (IFGF),
que avalia a gestdo dos municipios e o PIB per capita dos municipios pa-
ranaenses, apontado por Cruz, Ferreira, Silva e Macedo (2012), como um
indicador do nivel de atividade econdémica. Sao de origem secundaria,
extraidos do Sistema da Federacdo das Industrias do Estado do Rio
de Janeiro (FIRJAN) e do Instituto Paranaense de Desenvolvimento
Economico e Social (IPARDES), respectivamente, para os anos de 2006
e 2014. O IFGF foi desenvolvido em 2012 com a intencao de ser uma fer-
ramenta de auxilio e incentivo ao controle e boa gestao fiscal municipal.
E constituido de outros cinco indicadores fiscais: receita prépria, gastos
com pessoal, investimentos, liquidez e custo da divida. O IFGF € classi-
ficado: pelo conceito A, significa gestao de exceléncia e € dado aos muni-
cipios com nota superior a 0,8; pelo conceito B, boa gestao e abrange os
que obtém resultado entre 0,8 e 0,6; pelo conceito C, sao os resultados
entre 0,6 e 0,4 e representa a gestdo em dificuldade; e o pelo conceito
D, sao os indices inferiores a 0,4 e indica gestao critica (FIRJAN, 2017).

56



CORTE, G. M. D; CATTELAN, R.; MELO, C. O. Analise espacial do transbordamento de renda

E importante ressaltar que, por ser utilizado duas variaveis de
interdependéncia, sera empregada a autocorrelacao espacial local biva-
riada. Assim, “a ideia intuitiva é descobrir se os valores de uma variavel
observada numa determinada regido guardam associacdo com os valo-
res de outra variavel observada em regides vizinhas” (ALMEIDA, 2012,
p. 117). Pela existéncia de duas variaveis distintas, € necessario o cal-
culo da estatistica I de Moran considerando ambas. Desta forma, temos
a seguinte equacao:

n z;Wz
[zlzZ — A 2 (4)
So 21z,

Em que, z, e z,= representam as variaveis dependentes. Em ter-
mos normalizados a Equacao 4 pode ser resumida em:

z1z2 _ Z1iWzp
I = o 5)

Almeida (2012) distingue que, por se tratar do coeficiente I de
Moran bivariado, em que se emprega duas variaveis diferentes, o deno-
minador corresponde a um reescalonamento e o numerador correspon-
de a covariancia do tipo cruzada. Embora haja alteracao no calculo da
estatistica, a interpretacdo permanece inalterada. Dessa forma, na au-
tocorrelacao positiva tem-se padroes espaciais alto-alto ou baixo-baixo
e, na autocorrelacado negativa os padroes serao baixo-alto ou alto-baixo.
Ademais, sera calculado o I de Moran local bivariado, com a intencéao de
verificar se ha algum tipo de associacao linear que combina o valor da
variavel IFGF de dado municipio e a média do PIB per capita nas outras
localizacoes vizinhas.

Para a elaboracao dos resultados sera utilizado como ferramen-
ta o GEODA, software de livre acesso e codigo aberto. Na secao seguin-
te, apresentam-se os resultados e discussao.

6 Apresentacao e discussao dos resultados

Para estudar as relacoes espaciais entre IFGF e PIB per capita
nos municipios do Estado do Parana, utilizou-se a analise exploratoria
de dados espaciais e, a partir de uma analise descritiva dos dados, vi-
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sualiza-se a distribuicdo do indicador IFGF no estado. A Figura 1 apre-
senta o desvio-padrao da variavel para os anos de 2006 e 2014.

Figura 1 - Mapa de desvio-padrao do IFGF
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Fonte: Resultado da pesquisa.

*Nota: o municipio Santa Cecilia do Pavao nao apresenta o IFGF calculado para o ano
de 2006. Em 2014, Adrianépolis, Marquinho, Fénix, Santa Cecilia do Pavao, Urai, Nova
Londrina, Tamarana e Astorga nao apresentam o indicador IFGF.

Os dados apontam um maior desvio-padrao da variavel IFGF
para o ano de 2006, enquanto que, em 2014, os indices se concentram
mais em torno da média. A média do IFGF aumentou de 0,483, em
2006, para 0,553, em 2014. Entretanto, os dados mostram que, em
2006, mais de 80% dos municipios paranaense estavam em condicoes
de gestao fiscal desfavoraveis, ou seja, em situacao de dificuldade ou
critica. Em 2014, este numero reduziu para aproximadamente 70%. No
entanto, ainda um numero expressivamente alto.

No ano de 2006, as setes cidades que apresentaram melhores
indices foram: Pontal do Parana (0,851), Quatro Barras (0,801), Maua
da Serra (0,801), Pinhais (0,796), Loanda (0,785), Curitiba (0,767) e To-
ledo (0,757). De modo geral, verifica-se que, com excecao de Curitiba,
0os aspectos que mais contribuiram com os bons resultados foram os
conceitos de gestdao de exceléncia nos indicadores de liquidez e inves-
timento. Quanto aos sete municipios com piores indices destacam-se:
Porecatu (0,248), Ribeirao do Pinhal (0,251), Perobal (0,278), Rio Bom
(0,279), Santo Antonio do Caiua (0,283), Boa Vista da Aparecida (0,285)
e Tuneiras do Oeste (0,288). Dentre os determinantes desses baixos
indices, destacam-se indicadores de gestao critica nas variaveis de li-
quidez, receita propria e investimento.
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Em comparacao com 2014, das sete cidades mais eficientes no
ano de 2006, somente Loanda se manteve no mesmo patamar, inclusive
alcando a primeira colocacao no ranking estadual com indice de 0,825.
Entre as demais, os melhore indices foram de Balsa Nova (0,792), Ma-
ringa (0,781), Santa Helena (0,778), Matinhos (0,760), Cambara (0,754)
e Ibipora (0,753). E importante ressaltar que a melhora obtida por estes
municipios foi alcancada a partir da melhora na gestdo dos componen-
tes de investimento e liquidez, enquanto que estas mesmas variaveis
foram mais decisivas na queda do indice dos outros seis municipios que
eram mais eficientes em 2006. Aponta-se a situacao de Curitiba, que,
em 2006, estava na 6° posicao do ranking estadual e, em 2014, passou
para a 244° posicdo. Embora a queda do indice tenha sido para qua-
tro dos cinco componentes que compoe o IFGF, liquidez e investimento
apresentam a queda mais acentuada, com liquidez apresentando pon-
tuacao zero.

Desse modo, verifica-se que os componentes liquidez e investi-
mento sdo variaveis mais vulneraveis para a gestao fiscal dos municipios
paranaenses. Sendo assim, ressalta-se a importancia do planejamento,
de projetos bem elaborados, de seriedade, técnica e qualificacdo dos
gestores municipais ao administrar os recursos publicos. Esse compo-
nente pode ser trabalhado estrategicamente pelo governo para garantir
a eficiéncia da gestao.

Quanto ao PIB per capita, visualiza-se a heterogeneidade da va-
riavel para o estado, ou seja, uma ma distribuicdo da renda. A Figura 2
mostra a distribuicdo da variavel dos municipios paranaenses.

Figura 2 — Mapa de distribuicao do PIB per capita

Natural Breaks: PIB_PER_CA Natural Breaks: PIB_PER_C2

[ 13236.000:8025.000) (184) [ 18723.000:19115.000] (154)

. [ (8040.000:14282.000] (179) [ 119177.000:26410.000] (121)

':“Q [ 114499.000:19308.000] (25) [ 126415.000:40984.000] (96)
=4 HH 119869.000:44126.000] (10) I (41430.000:65153.000] (25)

A [l (85419.000:85419.000] (1) » [ 179258.000:105459.000] (3)

Escala: 1:250000 s
2006

Fonte: Resultado da pesquisa.
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No que tange a distribuicao do PIB per capita no estado, os da-
dos indicam uma média superior em 2014 em relacao a 2006. Verifica-
-se também que, em 2006, 64% dos municipios apresentavam PIB per
capita abaixo da média estadual enquanto que, em 2014, houve uma
reducao desse percentual para 61%. Dentre os municipios que se des-
tacam com maior renda nos dois anos, cita-se: Saudade do Iguacu, Sao
José dos Pinhais, Araucaria e Carambei. Visualiza-se que, em 2014, ha
formacao de clusters com municipios que possuem PIB per capita pro-
ximos, regioes com médio PIB per capita estdo rodeados por municipios
com médio PIB per capita, enquanto que municipios com rendas infe-
riores estdo rodeados por municipios que também apresentam rendas
menores. Ou seja, ha uma tendéncia de similaridade na distribuicao da
variavel.

Esses resultados corroboram o estudo de Vieira et al. (2012),
indicando a correlacdo positiva do PIB per capita entre vizinhos. O mes-
mo resultado foi observado por Barreto, Almeida e Lima (2010) entre os
municipios do Ceara e por Gazonato, Gomes e Reis (2014) entre os esta-
dos brasileiros. A relacado de transbordamento de renda encontrada por
estes trabalhos mostra a condicao apresentada por Hirschman (1961)
dos efeitos de transmisséo.

6.1 Analise Univariada da autocorrelacao espacial

Com o intuito de verificar se existem padroes de associacao no
espaco da variavel IFGF, foi calculado a estatistica I de Moran global,
que testa a hipotese de aleatoriedade na distribuicao espacial. A matriz
de ponderacao utilizada foi a de distancia geografica com 2 vizinhos
mais proximos, que melhor representou a conexao entre as regioes e o
valor esperado da estatistica obteve resultado -0,0025 em 999 permu-
tacoes, com significancia de 1%.

A estatistica I de Moran para o IFGF apontou resultado positi-
vo para ambos os anos, 2006 (0,1747) e 2014 (0,0908), ou seja, indi-
ca um padrao de similaridade dos dados. Em outras palavras, indica
que municipios com alto IFGF estdo rodeados por vizinhos que também
apresentam elevado indice, enquanto que municipios com baixo IFGF
sdo rodeados por municipios com baixo indice. A Figura 3 permite a
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visualizacdo da distribuicao da variavel IFGF nos padroes espacial e da
estatistica.

A partir da similaridade constatada pela analise espacial, € pos-
sivel compreender que ha uma relacédo entre a teoria dos encadeamentos
de Hirschman (1961), e os efeitos de ligacao entre os municipios para a
variavel IFGF. Ou seja, verifica-se pela analise univariada local do IFGF
a caracteristica que indica o efeito transbordamento do comportamen-
to de bons gestores. E importante destacar que a LRF foi fundamental
na conscientizacao e uso das praticas de boa gestao, e impods de varios
modos que os gestores dos municipios seguissem suas regras. Isso pode
ter contribuido para a difusao da boa gestdao, conforme demonstram os
resultados.

Figura 3 - Diagrama de Dispersao estatistica I de Moran Global
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Fonte: Resultado da pesquisa.

A partir dos mapas de cluster do IFGF, visualizam-se as aglome-
racoes onde estdo os municipios com similaridade, com padrao alto-al-
to (High-High) e baixo-baixo (Low-Low). Destacam-se as aglomeracoes
alto-alto para o ano de 2006, localizadas nas regidoes Metropolitana de
Curitiba e Oeste (Figura 4).
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Figura 4 — Mapa de cluster univariado local do IFGF

LISA Cluster Map: 2 vizinho
LISA Cluster Map: 2 vizinho

[] ot significant (354) [ ot Significant (359)
EZI ﬁ . Wl High-High (16) & §
‘. * Il High-High (17)
Wl Low-Low (14) ¢8 Wl Lovw-low®)
3 ? [ Low-igh (4) = Y D H owton®
b [ High-Low (11) ; 5 OEPST N, [ Highlow (3)

‘ N Zhen g S ol
il o . ‘ b, (EEIER 2R
> % ~ Tk l 7
; : o W@E
Escala: 1:250000 Escala: 1:250000 s

2006 2014
Fonte: Resultado da pesquisa.

O cluster formado em 2006 na regiao Metropolitana de Curiti-
ba € composto por oito municipios: Araucaria, Balsa Nova, Colombo,
Curitiba, Pinhais, Piraquara, Quatro Barras e Sdo José dos Pinhais. Por
sua vez, o cluster que se localiza na regido Oeste € formado por quatro
municipios: Marechal Candido Rondon, Nova Santa Rosa, Ouro Verde
do Oeste e Toledo. As referidas regioes apresentam os maiores PIB per
capita do Parana, mormente, conforme Cruz et al. (2012), tal variavel
pode ser considerada um indicador de nivel de atividade econdmica.
Por conseguinte, os clusters de padrao baixo-baixo sao formados por 14
municipios. Porém, a concentracao ocorre nas regioes Norte Pioneiro e
Noroeste, cujos indicadores de nivel de atividade econémica sdo os mais
baixos do Parana.

No ano de 2014, observa-se uma maior dispersao dos munici-
pios que compoem os clusters de padrao do IFGF, a medida que ha uma
relacdo menor com o nivel de atividade econémica, tanto que abrange
municipios de regides com os maiores e menores PIB per capita do esta-
do. Isso € explicado também pelo menor valor do I de Moran calculado
em que se destaca o comportamento dos componentes intrinsecos ao
IFGF. No caso do padrao alto-alto, constata-se a importancia da boa
gestdo do componente custo da divida, seguida dos componentes inves-
timentos e liquidez. Ao considerar os municipios que compoem o cluster
de padrao baixo-baixo, o componente em comum que mais implicou
nos baixos indices apresentados foi a baixa capacidade de gerar receita
propria.
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6.2 Analise bivariada da autocorrelacao espacial

O calculo da estatistica de autocorrelacao local bivariada permi-
te verificar se ha alguma indicacao de associacao entre o IFGF de deter-
minado municipio e a média do PIB per capita dos municipios vizinhos.
Considera-se o que foi desvendado pelos tedricos de economia regional,
0os quais assinalaram que os efeitos de transbordamento geram inter-
dependéncia entre as regides, além dos proprios processos da econo-
metria espacial, afim de compreender a interligacao de um indicador
de atividade econémica com o indice de gestdo fiscal dos municipios. E
importante ressaltar que um dos principais elementos que convém essa
ligacdo € o componente investimento, mas intuitivamente aceita-se os
demais componentes pelo processo de dinamismo e interacdo entre os
municipios.

Sob essa perspectiva, o calculo da estatistica I de Moran biva-
riada apresentou resultados positivos para os dois anos, 0,085, para
2006, e 0,0527, para 2014. Como percebe-se a autocorrelacao positiva
é de intensidade fraca. Entretanto, indica uma maior concentracao de
municipios enquadrados nos padrodes alto-alto e baixo-baixo. Ou seja,
observa-se municipios com alto indice IFGF rodeado por municipios
com alto PIB per capita e os que apresentam baixos indices de IFGF es-
tdo rodeados por municipios com baixo PIB per capita.

A Figura 5 apresenta o diagrama de dispersao e o resultado da
estatistica. E importante destacar que o critério que melhor representou
a conexao entre os municipios foi o de distancia 5 vizinhos, com signifi-
cancia de 5% e 999 permutacoes.
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Figura 5 — Diagrama de Dispersao estatistica I de Moran local
bivariado
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Fonte: Resultado da pesquisa.

Conforme pode ser observado na Figura 5, a estatistica de au-
tocorrelacao foi maior em 2006 do que em 2014. Ou seja, no ano inicial
a distribuicao bivariada estava levemente mais autocorrelacionada com
a renda. No entanto, observando a formacao de cluster visualiza-se que
no ano de 2014 a associacao ocorre mais facilmente (Figura 6).

Figura 6 — Mapa de cluster bivariado do IFGF e PIB per capita
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Os dados apontam que, em 2006, a concentracdo da distribui-
cao espacial alto-alto ocorreu na Regiao Metropolitana de Curitiba, de-
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vido as cidades de Araucaria, Piraquara, Almirante Tamandaré, Conten-
da, Balsa Nova, Campo do Tenente, Curitiba e Guaratuba. E importante
relacionar que esse cluster € formado pela existéncia de alto IFGF com-
binado com alto PIB per capita, a capacidade de gerar receita € um dos
pontos importantes da boa gestao, pois, como aponta Marconato e Coe-
lho (2016), quanto maior a capacidade de gerar receita propria, menor
sera a dependéncia de repasses do Estado e/ou Unido. Nesse ponto,
pode-se destacar que a boa gestao de determinado municipio melhora
o nivel de atividade economica do proprio municipio e gera efeitos de
transbordamento, difusao e transferéncia de renda, afetando positiva-
mente o nivel de atividade econdomica dos municipios vizinhos.

Contudo, em comparacao com o ano de 2014, verifica-se que a
capacidade de gerar receita, embora importante, nao é suficiente para
determinar a boa gestao fiscal. Como visualiza-se, os clusters que com-
pdem o padrao alto-alto migraram, em sua maior parte, para as regides
Oeste e Sudoeste. O que se verifica nesses municipios, € a combinacao
de médio IFGF e PIB per capita mais proximos da média, portanto, nao
ha necessariamente a tendéncia aos padroées altos de nenhuma das va-
riaveis, apenas a similaridade entre elas.

Quanto aos clusters de padrao baixo-baixo, verifica-se, em
2006, a tendéncia de aglomeracao voltadas as regides Centro-Sul, Norte
Pioneiro e Noroeste Paranaense, que apresentam os menores PIB per
capitas do estado. Na mesorregiao Metropolitana de Curitiba, a existén-
cia de cluster baixo-baixo ocorre devido aos baixos indices de IFGF dos
municipios de Morretes, Paranagua e Rio Branco do Sul. Em 2014, se
observa um espalhamento dos municipios que compoéem o cluster de
padrao baixo-baixo. Ainda assim, a maioria se localiza nas regides Cen-
tro-Sul e Noroeste que apresentam menores PIB per capitas.

Varios autores se propuseram a analisar a autocorrelacao es-
pacial entre o IFGF e indicadores sociais. Um dos setores contempla-
dos por estes indicadores é o da renda que abarca parte importante do
desenvolvimento. Destarte, conforme afirmado nas pesquisas de Mar-
conato e Coelho (2016), Cajazeira e Jorge (2015) e Leite et al. (2015),
ha correlacao espacial positiva entre o IFGF e os indicadores sociais,
mesmo que por vezes essa relacao seja fraca. Um dos motivos para isso
pode ser a falta de integracao regional com planejamento setorial, inves-
timentos direcionados e a avaliacdo constante, conforme proposto pela
teoria de Hirschman (1961).
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Sob esta perspectiva, verifica-se que a teoria formulada por
Hirschman (1961) evidencia a interdependéncia econdmica entre os
municipios, assim como os processos espaciais de difusao. Portanto, as
analises espaciais permitiram a visualizacao desses efeitos, assim como
a importancia da boa gestdo dos componentes que formam o IFGF.
Como pode ser verificado, nao basta a boa capacidade de gerar receitas
proprias, pois os municipios precisam estar atentos aos varios aspectos
que exprimem a boa gestao dos recursos publicos.

Nesses tempos de instabilidade politica, em que a corrupcao as-
sombra a sociedade brasileira, espera-se que os administradores publi-
cos utilizem as ferramentas de planejamento, da elaboracao de projetos
e analise dos riscos dos investimentos para as tomadas de decisado. E
cada vez mais importante ser racional, tomar decisdes com bases se-
guras, realizar planejamentos estratégicos e avaliar as acoes estatais.
Assim, o que se pode concluir sobre a analise realizada ¢ que a melhora
do nivel de eficiéncia da gestao fiscal de determinado municipio tende
a melhorar o PIB per capita regional, proporcionando o encadeamento
do crescimento economico, conforme proposto por Hirschman (1961).
Além disso, a difusao espacial e transferéncia de renda contribuem para
um alcance ainda maior desses efeitos.

7 Consideracoes finais

A teoria proposta por Hirschman (1961) evidencia a dinamica
do desenvolvimento econdomico pelos processos de encadeamento das
atividades locais de determinada regido. Ressalta a importancia de po-
liticas publicas capazes de induzir tal encadeamento de forma natural,
respeitando o conhecimento e atividades locais que ja sdao executadas.
Isto posto, o planejamento e o comprometimento sao fundamentais para
a relacao de sucesso com o desenvolvimento. A boa gestao do encadea-
mento gera efeitos de transbordamento, no sentido de multiplicacao dos
efeitos observados. Constatou-se também que a LRF passou a reger
a gestao publica a partir do ano 2000, em que planejamento, contro-
le, transparéncia e responsabilizacdo, sao as diretrizes da referida lei.
Como parte do planejamento, a avaliacao € um dos processos essenciais
e necessarios para qualificar as praticas implementadas.
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Levando esse contexto em consideracdo, o objetivo deste artigo
foi verificar se o IFGF de determinado municipio afeta o PIB per capita
da sua regiao. O que se pode concluir é que ha similaridade entre as va-
riaveis, comprovada pela autocorrelacao positiva, em que ha indicios de
efeitos de transbordamento e difusao ocasionado pelo nivel de atividade
econdmica. Ademais, verificou-se a importancia do planejamento, dado
que a boa gestao vai além da capacidade de gerar receita propria, corro-
borando com a teoria de Hirschman sobre efeitos de transbordamento
espacial do crescimento econoémico, da importancia do planejamento e
politicas publicas bem estruturadas.

Embora essa pesquisa tenha relacionado espacialmente a ava-
liacao da gestdo dos municipios paranaenses com o nivel de atividade
economica dos municipios vizinhos, os efeitos espaciais de desenvolvi-
mento constituem uma gama muito mais ampla de encadeamentos de
atividades e caracteristicas entre as localidades. Portanto, verifica-se a
necessidade de aprofundar a analise proposta por Hirschman, e a ori-
gem das relacoes, além de por em pratica politicas publicas que impul-
sionem o desenvolvimento dos municipios paranaenses.
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Resumo: O artigo apresenta indicadores da grande desigualdade de
rendimentos pessoais no Brasil comparativamente a outros paises. As-
socia-se a parte maior do total desses rendimentos — constituida pelos
rendimentos pessoais gerados no conjunto das empresas capitalistas
que produzem bens e servicos — a distribuicao do valor adicionado gera-
do nestas empresas entre salarios e rendas de propriedade. Estas ren-
das constituem parcela dos rendimentos dos “mais ricos”, a qual tende
a ser tanto maior quanto maiores sao estes rendimentos. Essa distribui-
cao do valor adicionado é analisada teoricamente e ilustrada com dados
para o Brasil (das Contas Nacionais). A parte desse valor adicionado das
empresas constituida por lucros (que € uma das rendas de proprieda-
de, no caso, propriedade de capital por seus socios) e que € distribuida
como rendimentos pessoais € objeto de discussao relativa ao fato de
que, no Brasil (como excecao no mundo), ela € isenta do imposto sobre
rendimentos pessoais (de “pessoas fisicas”) — o que esta em vias de ser
mudado pela reforma ora (julho 2022) em andamento no Congresso,
que € comentada no artigo. Também é discutida a baixa progressivida-
de de tal imposto no Brasil, em dissonancia com uma politica publica
visando a reducédo da grande desigualdade de rendimentos pessoais.

Palavras-chave: desigualdade de rendimentos, tributacado de rendimen-
tos, distribuicao de valor adicionado, tributacao de lucros, progressivida-
de.

! Graduado em Ciéncias Economicas pela Universidade Federal de Minas Gerais (1972),
mestre em Economia pela Universidade de Sao Paulo (1979) e doutor em Economia
realizado no University College da Universidade de Londres (1989).

2 Possui graduacao em Ciéncias Econdémicas pela Faculdade de Administracao e Finan-
cas (atual Unimontes) (1987), mestrado em Histéria Economica pela Universidade de
Sao Paulo (1995) e doutorado no Programa de P6s-Graduacado em Geografia - Trata-
mento da Informacao Espacial, da PUC-MG (2016).

71



Economia e Politicas Publicas, v. 10, n. 1/2022

INCOME INEQUALITY AND TAXATION IN BRAZIL AND
DISTRIBUTION OF VALUE ADDED BY FIRMS

Abstract: This article presents indicators of income inequality in Brazil
comparatively to other countries. The larger part of total personal income
— consisting of incomes distributed by the sector of capitalist firms which
produce goods and services — is associated to the distribution of the value
added in such firms between wages and property rents. These rents are
a part of the incomes of the “richer” persons, that tend to be a larger part
the higher are their incomes. That distribution of value added is analysed
theoretically and illustrated with data for Brazil (from its National
Accounts). The part of the value added of the firms that consists of profits
(rent of property of capital by their “owners”) and that is distributed as
personal incomes is discussed in connection to the fact that, in Brazil (an
exception in the world), it is exempted from tax on personal incomes (this
is subject to change by the tax reform that is now (July 2022) happening
in Congress). A discussion is also submitted about the low progressivity
of personal income taxation in Brazil, in constrast to a public policy which
intend to reduce the great inequality of personal incomes.

Keywords: income inequality, personal income taxation, distribution of
value added, profits taxation, tax progressivity

Resumen: El articulo presenta indicadores de la gran desigualdad del
ingreso personal en Brasil en comparacion con otros paises. La parte
mayor del total de estos ingresos - constituidos por los ingresos personales
generados en el conjunto de empresas capitalistas productoras de bienes
y servicios - esta asociada a la distribuciéon del valor agregado generado
en estas empresas entre salarios y rentas de la propiedad. Estos ingresos
constituyen una parte de los ingresos de los “mas ricos”, que tiende a ser
mayor cuanto mayores son estos ingresos. Esta distribucion del valor
agregado se analiza tedricamente y se ilustra con datos para Brasil (de
las Cuentas Nacionales). La parte de este valor agregado de las empresas
constituida por utilidades (que es una de las rentas de la propiedad, en
este caso, la propiedad del capital de sus socios) y que se distribuye como
renta personal es objeto de discusion relacionada con el hecho de que, en
Brasil (como excepcion en el mundo), esta exento del impuesto sobre la
renta personal (de “personas fisicas”) —lo que esta a punto de ser cambiado
por la reforma ahora (julio de 2022) en curso en el Congreso Nacional,
que se comenta en el articulo. También se discute la baja progresividad
de tal impuesto en Brasil, en disonancia con una politica publica dirigida
a reducir la gran desigualdad de la renta personal.

Palabras clave: desigualdad de ingresos, tributacion de la renta,
distribucion del valor agregado, tributacion de las ganancias,
progresividad
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1 Introducao

Este artigo descreve e explica parcialmente a desigualdade de
rendimentos entre pessoas numa sociedade nacional predominante-
mente capitalista, comparando quantitativamente tal desigualdade no
Brasil com a de outros paises.

A desigualdade quantitativa entre rendimentos pessoais na dis-
tribuicao dos rendimentos totais (“renda nacional”) € aqui explicada par-
cialmente, na medida em que se deve a desigualdade entre rendimentos
pessoais gerados no setor capitalista da producao social (logo definido).
E explicada em termos da distribuicdo do valor adicionado gerado nesse
setor entre saldrios e rendas de propriedade (aluguéis, juros, lucros etc.)
3, mas nao trata da determinacao quantitativa desta distribuicao.*

Tal setor capitalista € o conjunto das “empresas capitalistas” que
produzem bens e servicos em um pais (que serdao definidas na secao 2).°

Parte-se aqui do produto anual de bens e servicos “finais” de um
pais (ou “nacao”), seu produto interno liquido — referido como Produto Li-
quido-PL no que se segue — o qual é aqui conceituado como o conjunto
das quantidades “brutas” produzidas de todos os bens e servicos menos
a reposi¢do dos produtos que tenham sido consumidos como “meios de
producao”, isto €, materiais e servicos produtivos consumidos e equipa-
mentos utilizados (estes equipamentos sdo “consumidos” parcialmente
em cada ano de sua “vida util” de utilizacao, se esta excede um ano®).
O valor desse Produto Liquido-PL € o “valor adicionado” (liquido), isto €,
a diferenca entre o valor dos bens e servigcos produzidos e o valor dos

3 Neste artigo (assim como na literatura econémica inglesa) distingue-se “rendimentos”
(“income” ou “revenue”) de “renda” (“rent’), a qual se restringe aqui a rendimento de
propriedade.

* Vide as teorias de KALECKI (1969) e WOOD (1975) sobre determinacao da distribui-
cdo da Renda Nacional; as quais sdo baseadas em teorias sobre determinacao de mar-
gens de lucro das empresas capitalistas (% sobre os custos diretos ou sobre os valores
das vendas, respectivamente). Vide resenhas criticas de teorias sobre distribuicao
da Renda Nacional em KALDOR (1955), DOBB (1973), ATKINSON (1983), HOWARD
(1983), entre outros.

5 Tal setor aparece na Contabilidade Nacional (do IBGE, no caso do Brasil) como o sub-
-setor do “setor privado” constituido pelas “empresas nao-financeiras” de “capital pri-
vado” (que aparecem separadamente das “empresas financeiras”). Partes da producao
social de bens e servicos podem também ser feitas em outros setores, ndo-capitalistas,
como o setor publico e o setor “familias” (que inclui os trabalhadores “auténomos”,
que trabalham por “conta propria”), os quais também sao contados na Contabilidade
Nacional, entre os que esta chama “setores institucionais” (boa caracterizacdo, nao
economicista).

6 Cf. MACEDO (2020), secao 7.1.4.
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meios de producao consumidos. Tal valor adicionado € distribuido como
rendimentos das pessoas, que constituem a “renda nacional” da Conta-
bilidade Nacional (exceto pela “renda liquida enviada ao exterior”).”

Tal produto liquido anual de bens e servicos € as vezes referido
como o “bolo” da “riqueza social”, disponivel anualmente para distribui-
cao entre os membros da sociedade.

Uma nocao associada a essa “riqueza social” ou “bolo” anual de
uma nacao € a de seu “bem-estar” (“welfare”), referido as vezes por Adam
Smith e outros economistas “Classicos” como “felicidade” da sociedade
ou de sua classe majoritaria de trabalhadores.® Tal “felicidade” depende
do padrao de vida material, ou seja, padrao de consumo de bens e servi-
cos necessarios, convenientes ou confortaveis: alimentos, roupas, habi-
tacoes, carros, servicos médicos e odontologicos (inclusive estéticos), pa-
cotes de turismo etc. Estes sao adquiridos com os saldrios do trabalho,
no caso dos trabalhadores,’ e/ou com rendas de propriedade, no caso
dos “rentistas”. As pessoas sem trabalho e rendimento, ou com ocupacao
precaria, e os proprios trabalhadores com emprego regular e baixos sa-
larios, podem ter acesso insuficiente aos bens e servicos indispensaveis,
configurando pobreza ou miséria, inclusive desnutricao e fome.

Darcy Ribeiro (em seu livro “O Povo Brasileiro”) descreve vivida-
mente a desigualdade existente na distribuicao da “riqueza social” no
Brasil:

no Brasil, as classes ricas e pobres se separam umas das
outras por distancias sociais e culturais quase tdo grandes
quanto as que medeiam entre povos distintos. Ao vigor fisi-
co, a longevidade, a beleza dos poucos situados no apice —
como expressao do usufruto da riqueza social — se contrapode
a fraqueza, a enfermidade, o envelhecimento precoce, a feiu-
ra da imensa maioria — expressao da penuria em que vivem.

7 Esse valor adicionado total (“agregado”) corresponde aproximadamente ao chamado

“Produto Interno Bruto”-PIB na Contabilidade Nacional — chamado “bruto” porque

nao é deduzida a “depreciacdo do capital fixo” — mas as quantidades “brutas” e “liqui-

das” de bens e servicos produzidos nao sao reportadas pelas Contas Nacionais.

“Servicais, diaristas e trabalhadores de diferentes tipos formam a enorme maioria de

todas as grandes sociedades politicas. ... Certamente nenhuma sociedade pode ser

prospera e feliz, da qual a enorme maioria dos membros sejam pobres e miseraveis.”

(SMITH, 1976 [1776], p. 96)

9 Ao concluir o capitulo sobre salarios, em seus Principios de Economia Politica (1817),
David Ricardo comenta: “Estas sdo portanto as leis pelas quais os salarios sdo regu-
lados, e pelas quais a felicidade da enorme maioria de toda comunidade é governada.”
(RICARDO, 1951 [1817], p.105)
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A analise aqui apresentada da distribuicao desigual da “riqueza
social” baseia-se em modelos da producao social técnico-material — e
do subsistema dessa producédo que assume a forma socioeconémica de
setor capitalista — modelos que sao desenvolvidos com detalhe em MA-
CEDO (2020).

A secao 2 descreve aspectos relativos a desigualdade entre pes-
soas na distribuicao de rendimentos na economia como um todo, os
quais incluem outros rendimentos além daqueles gerados no setor ca-
pitalista. Apresenta-se ai alguns indicadores dessa desigualdade para
paises selecionados, comparando o Brasil com outros paises. Ressalta-
-se a relacao entre a desigualdade entre pessoas dos rendimentos pes-
soais e a distribuicao entre pessoas dos mesmos rendimentos segundo
sua natureza, ou seja, se sao decorrentes de trabalho e/ou de proprie-
dade (que da rendas tais como aluguéis, juros e lucros). A secao 3 foca-
liza a distribuicao do valor adicionado no setor capitalista entre saldrios
e rendas de propriedade. A secao 4 recorda algumas politicas publicas,
conhecidas dos economistas, que podem diminuir a desigualdade na
distribuicao de rendimentos entre pessoas. Comenta particularmente
o imposto sobre rendimentos pessoais (de “pessoas fisicas”) no Brasil,
especificamente sua progressividade e a tributacao sobre lucros.!°

2 Desigualdade de rendimentos entre pessoas

Constata-se geralmente nos paises capitalistas grande desigual-
dade entre as pessoas na distribuicdo dos rendimentos pessoais: pou-
quissimos ganham muitissimo, poucos ganham muito e muitos ganham
pouco ou, em alguns paises como o Brasil, pouquissimo.

A desigualdade na distribuicao de rendimentos entre pessoas é
usualmente descrita pelas percentagens do rendimento total recebidas
pelos 0,1% ou 1% ou 10% (ou qualquer outra %) das pessoas de maior
rendimento (“mais ricas”), comparativamente as fracoes recebidas pelos
10%, 20%, ..., 50% das pessoas de menor rendimento (“mais pobres”).
Pode ser medida também por indicadores que resumem em um Unico
numero o “grau” de desigualdade no conjunto dessa mesma distribui-
cao pessoal de rendimentos, tais como o conhecido indice de Gini e o
quociente entre as médias de rendimentos relativas aos 10% “mais ri-
cos” e aos 50% “mais pobres”.

10 As secoes 2 e 3 foram elaboradas por Luiz Macedo e a secdo 3 por Geraldo Reis, com
articulacao e revisdo reciprocas.
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A tabela a seguir apresenta tais percentagens e indicadores para
paises selecionados. Como se vé na tabela, o Brasil situa-se entre os
paises do mundo com maior desigualdade de rendimentos entre as pes-
soas, medida pelo indice de Gini ou pelo referido quociente. Sabe-se que
estes sdo indicadores de desigualdade entre os niveis de rendimento
pessoal, nada dizendo sobre os proprios niveis. Por exemplo, segundo
o World Inequality Report 2022, os rendimentos médios dos 10% mais
ricos e dos 50% mais pobres foram, em 2021, respectivamente 130.200
e 4.500 euros-“ppp” (“paridade de poder de compra”) no Chile, e 81.900
e 2.800 no Brasil; enquanto os quocientes foram proximos de 29 para
ambos estes paises.

Tabela 1 - Parcelas (%) dos 1% e dos 10% “mais ricos” e dos 50% “mais pobres”
no total de rendimentos pessoais e quociente entre rendimentos médios dos 10%
“mais ricos” e dos 50% “mais pobres” e indice de Gini - paises selecionados

PAiS PARCELA (%) DOS PARCELA (%) DOS QUOCIENTE ENTRE INDICE DE
1% / 10% “MAIS 50% “MAIS POBRES” RENDIMENTOS GINI (ANO)
RICOS” (2021) (2021) MEDIOS DOS 10% E
DOS 50% (2021)

Africa do Sul 21,9/66,5 53 63 63,0 (2014)
Alemanha 12,8/37,1 19,0 10 31,7 (2018)
Argentina 17,5/42,8 16,2 13 42,3 (2020)
Australia 12,9/33,6 16,2 10 34,3 (2018)
BRASIL 26,6 /58,6 10,1 29 48,9 (2020)
Canada 14,8 /40,7 15,6 13 33,3  (2017)
Chile 26,5/58,9 10,2 29 44,9 (2020)
China 14,0/41,7 14,4 14 38,2 (2019)
Coreia do Sul 14,7 1 46,5 16,0 14 31,4 (2016)
Espanha 12,4/34,5 21,1 8 34,3 (2019)
Estados Unidos 18,8/455 13,3 17 41,5 (2019)
Franga 9,8/32,2 22,7 7 32,4 (2018)
India 21,7/571 13,1 22 35,7 (2011)
Indonésia 18,3/48,0 12,4 19 37,3 (2021)
Italia 8,7/32,2 20,7 8 35,2 (2018)
Israel 16,6 /49,2 13,0 19 38,6 (2018)
Japao 13,1/449 16,8 13 32,9 (2013)
Mexico 26,1/57,4 9,2 31 454  (2020)
Nigeria 11,6/42,7 15,5 14 35,1 (2018)
Polonia 14,9/37,8 19,5 10 30,2 (2018)
Reino Unido 12,7135,7 20,4 9 351 (2017)
Russia 21,5/46,4 17,0 14 36,0 (2020)
Suecia 10,5/30,8 23,8 6 29,3 (2019)
Turquia 36,9/18,8 11,9 23 41,9 (2019)

Fonte: World Inequality Report 2022, in https://wid.world (em 27/06/22): indice de
Gini: data.worldbank.org (em 27/06/22). Nota (cf. World Inequality Report 2022): “ren-
dimento é medido depois de contribuicdes e beneficios por aposentadoria e desemprego
pagos e recebidos por individuos, mas antes de impostos sobre rendimentos e de outras
transferéncias”
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Observa-se também na tabela 1 que, no Brasil em 2021, cerca
de 27% do total dos rendimentos — antes da deducao de imposto sobre
rendimento — foi recebido pelo 1% das pessoas “mais ricas”, e 59% pelos
10% das pessoas “mais ricas”, restando 41% do total de rendimentos
para a “enorme maioria” de 90% das pessoas; e sobrando apenas 10%
para os 50% “mais pobres”.!! Contrastando com tais “fatias” do rendi-
mento total no Brasil, vé-se na mesma tabela que a participacao (%) no
rendimento total dos 10% com os maiores rendimentos foi de 37% na
Alemanha e 34% na Australia, por exemplo; enquanto a participacao
dos 1% “mais ricos” foi de 13% nesses dois paises; e a “fatia” dos 50%
mais pobres foi de 19% e 16% nesses paises, respectivamente.

A desigualdade nessa “distribuicdo pessoal da renda” significa
desigual acesso das pessoas — em termos do poder de compra propiciado
pelos rendimentos — sobre os bens e servicos que constituem o Produto
Liquido-PL (anual) da producéao social (PL definido no preambulo deste
Artigo), particularmente os bens e servicos de consumo; ou seja, resulta
desigualdade entre as pessoas na distribuicdo desse “bolo” da “riqueza
social”, em termos de poder de compra sobre “fatias” do bolo.

Neste artigo, “desigualdade de renda” — ou melhor, “desigualdade
de rendimentos” — além de ser uma questao quantitativa, sobre a mag-
nitude relativa dos rendimentos pessoais, é também uma questao de
desigualdade quanto a natureza desses rendimentos: se sao de trabalho
ou de propriedade.!? Os “ativos” de propriedade privada dao rendas para

11 “Sergio Gobetti, economista do Ipea (Instituto de Pesquisa Economica Aplicada), diz
que o topo da piramide social — o 0,05% mais rico ou grupo com renda anual média de
R$ 5 milhoes — concentra 8,2% da renda nacional.” (Folha de Sdo Paulo, 30/07/17).
Em 2015, no Brasil, a participacao dos 0,1% “mais ricos” era de 14%, sendo igual
a participacao dos 50% “mais pobres” do numero total de pessoas adultas, com
20 anos ou mais (142.520.768), segundo estudo realizado por Marc Morgan para
o WID-World Inequality Database (MORGAN (2017), Tabela 2), combinando dados
de pesquisas domiciliares (que sdo subdeclarados principalmente para rendimentos
maiores) com dados das declaracoes de Imposto de Renda (menos subdeclarados), e
ainda com dados das Contas Nacionais.

12 Os rendimentos de propriedade constituem a classe principal do que os ingleses cha-
mam “unearned income” (“rendimento pelo qual nao se trabalhou”), conforme descri-
to pelo Cambridge International Dictionary of English (Cambridge Univ. Press, 1995):
“[rendimento] obtido como resultado de investimentos e propriedade possuida em
vez de ser ganha por trabalho”; ou, em termos mais amplos, conforme descrita pelo
Oxford Dictionary of Economics (Oxford Univ. Press, 2012): “rendimento [“income”|
pessoal derivado de fontes outras que trabalho. Ela consiste assim de renda [“rent’],
dividendos, juros e pagamentos de transferéncias”. Note-se que “renda, dividendos,
juros” aplica-se, ainda hoje, aos principais tipos de renda pessoal (renda de proprie-
dade) analisados na Economia Politica Classica (Smith, Malthus, Ricardo e outros) e
por Marx, ha cerca de 250/ 150 anos: “renda” da terra (e de outros recursos naturais,
como minas, rios, florestas etc.), “lucros” (ou dividendos) do capital aplicado na pro-
ducéao e “juros” do capital financeiro. Conforme o mesmo dicionario da OUP: trata-se
de renda [“rent’] derivada de propriedade privada, isto é, “propriedade de ativos por
individuos ou organizacdes privadas”; sendo distinguida de “earned income”, isto é,
“rendimento recebido como contrapartida de trabalho”, sendo “trabalho” (“work”)
“atividades envolvendo esforco fisico e/ou mental”.
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seus proprietarios, de acordo com o patrimoénio rentavel de cada um.
Os rendimentos do trabalho podem incluir outros tipos de rendimen-
tos além de saldrios — propriamente ditos, isto é, pagos pelas empresas
que contratam trabalhadores em um “mercado de trabalho” — particu-
larmente rendimentos do trabalho de “auténomos” (que trabalham por
“conta propria”), servidores publicos, empregados domésticos etc.

Obviamente — embora sem mostrar dados aqui — ocorre que os
rendimentos de uma minoria de pessoas de altos rendimentos (os “mui-
to ricos”) geralmente consistem, exclusiva ou principalmente, de rendas
de propriedade!®; enquanto os rendimentos da maioria consistem, ex-
clusiva ou principalmente, de rendimentos do trabalho. Como os ren-
dimentos de trabalho sdao em média menores que as rendas de proprie-
dade, resulta desigualdade entre as pessoas na “distribuicdo pessoal”
dos rendimentos, associada a distribuicao do total de rendimentos entre
trabalho e propriedade. Ha também grande desigualdade de rendimen-
tos pessoais intra classes de trabalhadores e de proprietarios, que é
explicada por outros fatores, relativos a desigualdade de rendimentos
do trabalho e a desigualdade na distribuicao e rentabilizacdao de pro-
priedade entre os proprietarios de “ativos” rentaveis.

A desigualdade entre trabalhadores e proprietarios na distribui-
cao de rendimentos pessoais implica em acesso desigual a riqueza pro-
duzida, uma vez que seus rendimentos constituem poder de compra
sobre “fatias” do referido “bolo” da riqueza social, o PL.

Tal distribuicao do “bolo” do PL — em termos de poder de compra
— entre classes socioeconomicas de trabalhadores e proprietarios — par-
ticularmente da parte correspondente a distribuicao do valor adicionado
gerado no setor capitalista entre saldrios e rendas de propriedade — € um
problema de Economia “Politica” porque se trata naturalmente de uma
distribuicao conflituosa, dependente de instituicoes socio-politicas sus-
cetiveis de mudanca, como por exemplo leis trabalhistas. Depende tam-
bém de acdoes do Estado e de governos, também sujeitas a mudancas,
por exemplo, reformas na tributacao de propriedades e de rendimentos,
as quais podem modificar a distribuicao de rendimentos que resulta do
funcionamento “natural” do sistema econémico.

13 PIRES, ORAIR & GOBETTI (2022) relatam que: “Os rendimentos isentos, principal-
mente os dividendos [lucros distribuidos por empresas a seus socios], sdo tdo con-
centrados no topo da piramide social que chegam a representar quase dois tercos do
que ganha o 0,1% mais rico.” Os 0,1% mais ricos auferiam, em 2015, 14% do total
de rendimentos das pessoas adultas (20 anos ou mais), conforme MORGAN (2017).
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Adam Smith, tendo analisado na sua obra Riqueza das Nagées
a desigualdade na distribuicao do produto anual da sociedade (produto
total do “trabalho anual” de qualquer “nacao”, segundo ele) — que cor-
responde ao referido Produto Liquido-PL definido no preambulo deste
Artigo — entre as pessoas (“membros da sociedade”), particularmente
entre as classes de trabalhadores e de proprietarios (de terras, minas,
“capitais” etc.), refere-se a “fatia” dos trabalhadores, como uma questao
de “equidade”:

Além disso, nao € senao equidade que aqueles que alimen-
tam, vestem e alojam o conjunto do povo devam ter uma
fatia do produto de seu proéprio trabalho tal que sejam eles
proprios razoavelmente bem alimentados, vestidos e alo-
jados. (SMITH, 1976 [1776], p. 96; énfase acrescentada)

Smith fala também de iniquidade na distribuicao do produto so-
cial entre os individuos da sociedade, ao afirmar sobre pessoas “ocio-
sas”: “muitas das quais [das pessoas que “nao trabalham nada”, “do not
labour at all’] consomem o produto de dez vezes, frequentemente de cem
vezes mais trabalho do que a maior parte daqueles que trabalham” (SMI-
TH, 1976 [1776], p.10; énfase acrescentada). Ou, em termos agregados
(macrossociais): os “ociosos” (como classe social) — referidos na passa-
gem recém-citada como pessoas “que nao trabalham nada” — “consomem
uma grande parte” do “produto total anual do trabalho de todo pais”

(SMITH, 1976, p. 69, 71).*

Deduz-se do texto de Smith!® que, numa sociedade capitalista, as
pessoas a que ele se refere em varias passagens como os “ociosos” sao
rentistas, que auferem rendas de propriedades (terras, capitais etc.).!® O

14 A nocao de “produto do trabalho” — que aparece nas passagens recém-citadas de
Smith (entre muitas outras de seu livro) — juntamente com sua ideia de reparticdo
do produto social envolvendo apropriacao de uma parcela por pessoas que “nao
trabalham nada”, aparecem também em uma afirmacédo de John Stuart Mill, grande
economista e grande filosofo do liberalismo politico e cultural, em sua obra de 1848:
“O produto do trabalho, hoje, é repartido em proporcao inversa ao trabalho — a maior
parte se destina aqueles que nunca trabalham” (J. S. Mill, Principles of Political Eco-
nomy, citado por MARX, 1985, tomo 2, p.186, nota 65; énfase acrescentada)

15 Cf. MACEDO (2020), secao 2.1.2.

16 A concepcdo de Adam Smith, revelada na passagem citada — apropriacdo pessoal de
produto de trabalho sem contrapartida de trabalho por parte do(s) apropriador(es) — é
a base do conceito técnico de “exploracado” da forca social de trabalho (“daqueles [da
sociedade] que trabalham”), conceito este que foi desenvolvido posteriormente por Da-
vid Ricardo (Principios de Economia Politica, 1817) e Karl Marx (O Capital, 1867). Esse
nome “exploracdo” foi dado por Marx a apropriacdo de trabalho (da forca social de tra-
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proprio Smith, ao conceituar os diversos tipos de rendimentos, argumen-
ta que uma parte das pessoas pode pertencer a mais de uma classe,
ou seja, trabalhar e também receber rendas de propriedade (de terras,
minas, capitais etc.). Mas ele pressupde que as pessoas que recebem
exclusivamente rendimentos de trabalho — particularmente os trabalha-
dores assalariados (empregados de empresas capitalistas), que “vivem
de salarios” (SMITH, 1976 [1776], p.265-6) — geralmente constituem a
maioria das sociedades capitalistas. Ocorre também que uma parte das
pessoas pode trabalhar como empregado assalariado e também como
“autonomo”, recebendo rendimentos pela venda de bens e/ou servicos.
Tais autonomos, assim como os servidores publicos, ndo comparecem
no “mercado de trabalho” (entre trabalhadores assalariados e empresas
capitalistas). Os empregados domésticos comparecem em um mercado
entre trabalhadores e pessoas (“fisicas”).

No que se segue, trata-se dos rendimentos gerados e distribui-
dos no setor capitalista, entre proprietarios de “ativos” (empregados no
setor) e trabalhadores assalariados, fazendo-se abstracao de outros se-
tores ou segmentos da producao social — com modalidades ndo-capita-
listas de producdo de bens e servicos, mercantis ou nao, e modalidades
nao-capitalistas de trabalho — segmentos que, na realidade, geralmen-
te coexistem numa mesma sociedade nacional com o setor capitalista.
Este € o caso da producao de bens e servicos por “auténomos”, entida-
des do “setor publico”, cooperativas, entidades filantropicas etc. !” Faz-
-se abstracdo também do setor financeiro, que circula capitais e distri-
bui para seus titulares rendimentos financeiros — particularmente juros
pagos por empresas e pessoas fisicas — mas como tal ndo produz bens e
servicos; embora tais rendimentos também representem poder de com-
pra sobre fatias do “bolo” do produto social anual de bens e servigcos, o
PL acima referido.!® Faz-se abstracdao também dos rendimentos de em-
pregados domeésticos (contratados por pessoas “fisicas”), bem como de
rendimentos decorrentes de transferéncias por parte de pessoas ou go-
vernos (tais como “mesadas”, pensoes e aposentadorias, “bolsas” etc.).

balho) sem contrapartida de trabalho, que — no caso particular do “modo de producao
e apropriacdo” capitalista — esta associada as rendas de propriedade distribuidas pelas
empresas produtoras de bens e servicos (inclusive “lucro” de “capital produtivo”). A
respeito de tal “exploracdo capitalista”, vide MACEDO (2020).
17 Tais setores aparecem também na Contabilidade Nacional (do IBGE, no caso do
Brasil), ao lado do setor de “empresas nao-financeiras de capital privado”, que cor-
responde ao “setor capitalista” de que trata este artigo.
A Contabilidade Nacional apura o “valor adicionado” também para o setor de “em-
presas financeiras”, ao lado do setor “empresas nao-financeiras (de capital privado)”,
que corresponde ao setor capitalista aqui definido, como o conjunto das empresas
capitalistas que produzem bens e servicos.
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A proxima secao restringe-se, entdo, a distribuicao direta (ou
“primaria”) de rendimentos que ocorre no setor capitalista de uma so-
ciedade nacional, isto €, o conjunto das empresas capitalistas que pro-
duzem bens e servicos.

3 Distribuicao do valor adicionado no setor capitalista

Esta secao focaliza a distribuicdo como rendimentos do valor adi-
cionado (logo definido) gerado no setor capitalista da producao social,
que é o conjunto das “empresas capitalistas” que produzem bens e ser-
vicos como mercadorias. “Servicos” incluem servicos “produtivos”, isto
€, consumidos como meios de producdo por outras empresas e demais
entidades produtoras. No que se segue, “bens” incluem servicos.

Tais “empresas” sao sociedades de “capitalistas”, pessoas que in-
vestem “capital” — isto €, valor (poder de troca geral, geralmente em for-
ma de dinheiro, enquanto poder de compra geral) empregado com o fim
de se valorizar continuadamente (ao longo do tempo), ganhando valor
adicional ou “mais-valor”, e acrescentando-se (“acumulando”-se) este
mais-valor, no todo ou em parte (“acumulacao de capital”) — emprego
esse que converte em capital esse valor empregado. Entao “capitalistas”
sdo pessoas proprietdrias de valores convertidos em “capital”, visando
seu enriquecimento pessoal. Ao se converterem tais valores em capital,
seus proprietarios convertem-se ipso facto em capitalistas.®

Em particular, no caso de capital “produtivo” — isto &, capital
investido na producdo de bens como mercadorias, para venda — esse
mais-valor € chamado “lucro”. Neste caso, os capitalistas sdo pessoas
que investem — e continuam reinvestindo — valores/fundos de sua pro-
priedade com o fim de lucro.

A empresa capitalista “produtiva” —isto é, engajada na producao de
bens — & uma entidade com duplo aspecto: técnico-material e econoémico.
No primeiro aspecto, a empresa consiste de um “estabelecimento” ou
conjunto de estabelecimentos, que sao unidades técnicas de producao
de bens, utilizando trabalhadores (com suas capacidades de trabalho) e
consumindo ou utilizando “meios de producao” técnico-materiais; cujos
tipos e quantidades dependem do(s) tipo(s) e quantidade(s) do(s) bem(s)
produzidos. Um estabelecimento consome materiais e servicos produti-

19 Cf. MARX (2017 [1867]), Livro I, capitulo III (“Transformacao de dinheiro em capital”).
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vos (“insumos”) e utiliza algum(s) outro(s) tipo(s) de meios de produgdo,
tais como terras, jazidas minerais e outros “recursos naturais”; “equipa-
mentos” como maquinas, edificios produtivos, instrumentos (inclusive
softwares) etc.; etc. Em seus aspectos/elementos econémicos, a empre-
sa € uma unidade mercantil-capitalista — empresa capitalista que pro-
duz bens e os vende como mercadorias — mediante a qual pessoas (indi-
vidualmente ou em sociedade) investem “capital proprio” com o fim de
lucro. A empresa pode também utilizar valores/fundos e outros “ativos”
de propriedade de “terceiros”, tais como capital emprestado, imoveis
(terras, galpoes, lojas, salas etc.), “propriedade intelectual” (patentes de
produtos e técnicas, marcas etc.), etc.

Tendo vendido seu(s) produto(s) como mercadoria(s), cada empre-
sa deduz da receita obtida os custos de materiais e servicos consumidos
na producao, bem como a “depreciacao do capital fixo” — isto €, a perda
de valor dos equipamentos utilizados, nos quais foi investido e imobiliza-
do o “capital fixo”*° — apurando o “valor adicionado”, ou seja, a diferenca
entre aquela receita de vendas e os custos de consumo desses materiais
e servicos produtivos e de utilizacao desses equipamentos. Esse € o valor
adicionado “liquido” porque deduz a “depreciacdo do capital fixo”.

O Valor Adicionado (liquido) gerado no setor capitalista (conjunto
das empresas capitalistas produtoras de bens e servicos) — que geral-
mente é a parte maior do Valor Adicionado total (“agregado”) do conjunto
dos setores produtivos das economias capitalistas 2! — é entao distribui-
do entre os saldrios dos trabalhadores empregados e as rendas dos pro-
prietarios dos mencionados ativos utilizados na producao e venda das
mercadorias, quais sejam: “aluguéis” de imoveis, equipamentos, veicu-
los etc.; “juros” de capital emprestado; “royalties” sobre propriedades,
inclusive “propriedade intelectual”; e, como residuo (“residual claim”), os
“lucros” do capital préprio dos soécios (e “donos”) de cada empresa, ora
somados para todas as empresas do setor capitalista.

20 A “depreciacao do capital fixo” é tratada teoricamente, com detalhes sobre a “vida
util” dos equipamentos etc., em MACEDO (2020), capitulo 7.

21 Nas Contas Nacionais do Brasil (do IBGE), aparece o valor adicionado “bruto” (dito
“bruto” porque nao deduz a “depreciacao do capital fixo”) do setor de “empresas nao-
-financeiras (de “capital privado”)”, que representa a parcela maior (49% em 2019, cf.
IBGE) do valor adicionado bruto gerado no conjunto dos “setores institucionais” da
economia como um todo, isto &, o valor adicionado “agregado”, que é o “PIB” menos
“impostos, liquidos de subsidios, sobre produto”. Tais setores institucionais incluem
também as “empresas financeiras (de “capital privado”)”, bem como o “setor publico”
e os setores “familias” e “instituicoes sem fins de lucro a servico das familias”; sendo
que o “setor publico” engloba o “governo geral” e as empresas publicas financeiras e
nao-financeiras.

82



MACEDO, L. A. M.; REIS, G. A. Desigualdade e tributacdo de rendimentos no Brasil...

Ou seja, os referidos proprietarios recebem das empresas diver-
sos tipos de rendas, pela utilizacao de varios tipos de ativos de sua pro-
priedade — inclusive o capital préoprio dos socios enquanto capitalistas —
sendo como tais rentistas; enquanto os trabalhadores recebem saldrios
como pagamento pela utilizacao de suas capacidades de trabalho na
producao. Estes salarios (e condicoes de trabalho) sao acordados me-
diante contratos individuais de trabalho (e acordos coletivos) realizados
por meio de “mercados de trabalho”, onde os trabalhadores se oferecem
para trabalhar e as empresas buscam trabalhadores para empregar
suas capacidades de trabalho na producao.

Desse modo ocorre a distribuicdo do Valor Adicionado gerado no
setor capitalista entre classes socioeconémicas de pessoas (trabalhado-
res e proprietarios) ou entre categorias de rendimento (salarios e rendas
de propriedade).??

A distribuicdo de rendas de propriedade a partir do Valor Adi-
cionado gerado anualmente no setor capitalista determina-se com base
em uma dada distribuicdo de propriedade de “ativos” utilizados nessa
producao - inclusive o capital préprio das empresas — cujos proprie-
tarios recebem rendas das empresas. Essa distribuicdo de proprieda-
de, herdada historicamente, € concentrada em patrimoénios pessoais de
uma minoria de pessoas da sociedade e tende a concentrar-se ainda

22 MACEDO (2020) apresenta uma série de modelos (formalizados) da produgdo social
(anual) de bens e servicos — tratando a producao que ocorre no setor capitalista como
subsistema da producado social como um todo, a qual requer e emprega o trabalho
anual realizado pelos trabalhadores ocupados nessa producao - ligando tal subsis-
tema, por um lado, a distribuicdo do valor adicionado no préprio setor capitalista; e,
por outro lado, ligando-o (como subsistema técnico-material-laboral) & “exploracao”
dos trabalhadores empregados no mesmo setor — definida como apropriacdo de parte
de seu trabalho, sem contrapartida de trabalho pelos apropriadores — e dai ligando
esta exploragdo aquela distribuicdo do valor adicionado entre saldrios e rendas de
propriedade. (O conceito de “exploracdo” adotado nesse livro foi formulado inicial-
mente por Adam Smith e desenvolvido por David Ricardo e Karl Marx, entre outros.)
Ai se define o “grau de exploracdo” no setor capitalista como sendo a proporcao
do trabalho nele realizado que é apropriada, sem contrapartida de trabalho, pelos
proprietarios de “ativos” empregados no setor (terras, capitais etc.), pelos quais eles
recebem rendas (aluguéis, juros, lucros etc.), que lhes conferem poder de compra
(ou “comando”) sobre o produto liquido do setor. Essa medida de exploracao resulta
igual & proporcao (fracdo) dessas rendas de propriedade no valor adicionado gerado
no setor capitalista. Esta proporcao corresponde nas Contas Nacionais a proporcéao
entre “Excedente Operacional Bruto” e o Valor Adicionado Bruto (sem impostos so-
bre produtos ou sobre a producédo, dito “a precos basicos”) no setor de “empresas
nao-financeiras (de capital privado)”, exceto pela discrepancia decorrente de estas
variaveis “brutas” incluirem a “depreciacao do capital fixo”. Esta tltima proporcao foi
0,42 no Brasil em 2019, conforme dados das Contas Nacionais (do IBGE). Vide secao
3.1 adiante.
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mais com o proprio funcionamento da economia capitalista. Com efeito,
os rendimentos de propriedade (lucros, juros, aluguéis etc.) sdo par-
cialmente “poupados” pelas pessoas — aumentando seus patrimoénios
pessoais — ou por suas empresas como “acumulacao de capital”, isto €,
a retencao pelas empresas como capital adicional de parte dos lucros
(“lucros retidos”, isto &, nao distribuidos aos socios como rendimentos
pessoais).

Na realidade das empresas, alguns socios capitalistas podem
atuar como administradores, tendo um rendimento “misto” de traba-
lho e propriedade. Inversamente, alguns administradores profissionais
podem receber, além de salarios pelo seu trabalho, participacdes nos
lucros ou “bonus” — que tém a natureza de lucro do capital e que lhes
sdo transferidos pelos capitalistas a partir de seu lucro — cuja magni-
tude usualmente depende do desempenho desses administradores em
termos de aumentar os lucros e/ou as vendas.

Cabe mencionar a dependéncia da fracdo dos salarios (“wage
share”) na distribuicdo do Valor Adicionado do setor capitalista — ou,
0 que € quantitativamente o mesmo, dependéncia da fracido comple-
mentar constituida pelas rendas de propriedade — em relacdo aos niveis
“reais” de salarios, isto €, niveis de poder de compra dos salarios sobre
os bens produzidos nesse setor. Trata-se aqui do nivel geral (ou médio)
dos salarios em dinheiro — estabelecidos nos mercados de trabalho —em
relacao ao nivel geral de precos (em dinheiro) desses bens. Por um lado,
os niveis de salarios dependem das condicées dos mercados de trabalho,
particularmente a “taxa de desemprego” — isto €, a proporcao (%) dos
trabalhadores que nao encontra emprego — que afeta o poder de barga-
nha dos trabalhadores, individual ou coletivamente (por meio de sindi-
catos etc.), na negociacdo de salarios com as empresas empregadoras.?
Por outro lado, os precos dos bens em relacdo aos niveis de salarios
dependem geralmente do “grau de monopolio” na venda de cada bem
— inclusive em situacoes de “oligopodlio” e “concorréncia monopolistica”
— como formulou KALECKI (1969 [1952], capitulo 1). Nem sempre os
aumentos de salarios podem ser repassados inteiramente para os pre-
cos, devido a concorréncia na venda dos bens e a outras circunstancias.
Permanecendo as mesmas as quantidades (horas) anuais de trabalho
realizadas pelos trabalhadores e as produtividades dos mesmos traba-
lhos na producdo desses bens, se ocorre (por exemplo) um aumento

23 Tais “condicoes dos mercados de trabalho” incluem também o contexto institucional
e politico em que funcionam os mercados de trabalho, particularmente a legislacao
trabalhista e portanto a representacao ou influéncia dos trabalhadores no Poder Le-
gislativo.
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daquele nivel geral de precos em menor (ou maior) proporcao que o nivel
geral dos salarios pagos no setor capitalista — ou seja, um aumento (ou
diminuicao) do poder de compra dos salarios sobre tais bens — entao a
classe dos trabalhadores assalariados tera uma fatia maior (ou menor)
do referido Valor Adicionado. Isto ocorrera também se a produtividade
do trabalho aumenta, mas os salarios reais aumentam em maior (ou
menor) proporcao.

Desse modo, a proporcao relativa entre salarios e rendas de pro-
priedade — particularmente lucros do capital “produtivo” — no Valor Adi-
cionado distribuido no setor capitalista pode ser diferente entre pai-
ses ou variar entre épocas num mesmo pais (entre anos, por exemplo),
particularmente pelas diferencas ou variacoes em tais niveis reais de
salarios.

3.1 Distribuicao do valor adicionado das empresas no Brasil

O conceito de valor adicionado liquido do setor capitalista, opera-
do anteriormente nesta secao — que € liquido de depreciagdo do capital
fixo e faz abstracdo de impostos sobre produtos e sobre a producdo —
corresponde na Contabilidade Nacional do Brasil (feita pelo IBGE) ao
valor adicionado contabilizado no “setor institucional” das empresas
“ndo-financeiras” de capital privado, ja deduzidos os “impostos, liquidos
de subsidios, sobre produto”. Mas este valor adicionado apurado nas
Contas Nacionais nao deduz a reposicdo da “depreciacao [perda de va-
lor] do capital fixo” relativa aos equipamentos que sao utilizados no ano
contabil, sendo neste sentido valor adicionado “bruto”VAB.

Deduzidos “outros impostos, liquidos de subsidios, sobre a pro-
ducao”, tem-se o VAB “a precos basicos” — isto €, precos sem impostos
sobre produtos e sobre a producao — do setor de “empresas nao finan-
ceiras” de “capital privado” (assim como o dos demais “setores institu-
cionais”). Este VAB distribui-se entre o montante de “Remuneracao dos
Empregados” (“salarios” e “contribuicoes sociais dos empregadores”) e
o montante restante, o “Excedente Operacional Bruto”, que também
€ “bruto” porque ndo deduz a “depreciacao do capital fixo”. Deduzida
(conceitualmente) esta “depreciacao”, tal “excedente operacional” é dis-
tribuido como rendas de propriedade de ativos utilizados pelas empre-
sas capitalistas, inclusive “lucros” sobre os “capitais” investidos por
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seus socios na producao; além de aluguéis, juros, royalties etc. sobre
outros tais ativos, de propriedade de terceiros (imoéveis arrendados, em-
préstimos, softwares etc.)

Em termos dessas variaveis das Contas Nacionais, apuradas
para o Brasil (pelo IBGE), observa-se que o quociente entre o Excedente
Operacional Bruto e o Valor Adicionado Bruto (sem impostos sobre pro-
duto e sobre a producao, dito “a precos basicos”) no setor de empresas
nao-financeiras de capital privado foi 0,42 no ano 2019. Em relacao aos
conceitos teoricos vistos anteriormente nesta secdo, essa medida envol-
ve um erro porque a devida reposicao da “depreciacdo do capital fixo”
esta contida em ambas essas variaveis contabeis “brutas”, alterando o
“verdadeiro” quociente entre as rendas liquidas de propriedade e o valor
adicionado liquido do setor capitalista.?*

Além dessa discrepancia entre os conceitos teoricos e contabeis,
essa medida contabil deve ser vista com cautela, considerando a ocor-
réncia de discrepancias devidas a “erros e omissdes”, ndo apenas na
apuracao dos proprios conceitos contabeis da Contabilidade Nacional,
mas também nas contas empresariais em que se baseia — mesmo no
caso de Sociedades Anonimas de capital aberto, cujos demonstrativos
contabeis sao publicados e auditados por peritos, tendo certamente me-
nos erros e omissoes que os dados das Contas Nacionais, agregados
para todas as empresas. Ha varios artificios, usuais na pratica con-
tabil, que distorcem — mesmo que legalmente — os montantes de Valor
Excedente (particularmente lucros do capital) como proporcao do Valor
Adicionado. Particularmente os lucros do capital podem ser reduzidos
artificialmente com o intuito de pagar menos impostos e contribuicoes
que incidem sobre eles. Por exemplo, pode ser que uma parte dos lucros
do capital seja transferida a “administradores” (ou “executivos”) como se
fossem custos de salarios por seu trabalho; e/ou outra parte seja gas-
ta em beneficios e despesas pessoais dos capitalistas, como se fossem
custos das empresas; e/ou a “depreciacao do capital fixo” seja superes-
timada na apuracao do lucro liquido; etc.

Com ou sem tais artificios contabeis, podem ocorrer grandes
discrepancias entre as contas de empresas e a Contabilidade Nacional
do conjunto das empresas, sendo diferentes os conceitos e numeros
relativos as variaveis Valor Adicionado, Remuneracado de Pessoal (que
pode extrapolar os salarios de empregados) e Valor Excedente. No caso

2% Se, por exemplo, a “depreciacdo do capital fixo” equivale a 10% do valor adicionado
bruto, entdo um quociente rendas/valor adicionado liguido de 40/90 muda para
50/100 ao se medi-lo pelas variaveis “brutas” das Contas Nacionais.
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do Brasil, por exemplo, um artigo de BATISTA, SANTIAGO e MACEDO
(2019) analisa dados dos relatérios contabeis de “Demonstracdo de Va-
lor Adicionado-DVA” de 221 sociedades de capital aberto, ndo finan-
ceiras de capital privado ou misto privado/ptblico (inclusive a grande
Petrobras). Nesse conjunto de empresas — que se encontram entre as
maiores companhias de capital aberto do pais — a participacao das ren-
das de “capital proprio” (lucros distribuidos ou retidos) e de “capital de
terceiros” (juros, aluguéis, rendas de propriedade intelectual etc.) no
valor adicionado (liquido de “depreciacao do capital fixo” e de impostos
e taxas, inclusive Imposto de Renda e outros que incidem sobre os lu-
cros das empresas) foi de 61% em 2016. Este numero € muito diferente
do que se observa com dados das Contas Nacionais (do IBGE) para a
participacao do “Excedente Operacional Bruto” (lucros, juros, aluguéis
etc.) no “Valor Adicionado Bruto” (deduzidos os impostos, liquidos de
subsidios, sobre produto e sobre a producao, mas “bruto” de deprecia-
cao do capital fixo), que foi de 42% no mesmo ano, para o conjunto das
empresas ndo financeiras privadas e publicas (segundo definicoes dessa
Contabilidade Nacional do IBGE).

A confiabilidade dos dados apresenta naturalmente variacao en-
tre os paises, podendo ser menor, por exemplo, para paises com preva-
léncia mais fraca do principio da legalidade e de seu cumprimento na
pratica, particularmente no que concerne a contabilidade de empresas.
Tomando novamente como exemplo o caso do Brasil, com os dados do
IBGE referentes ao setor de empresas nao-financeiras (privadas e pu-
blicas), constata-se que o quociente entre Excedente Operacional Bruto
e Valor Adicionado Bruto (a precos basicos), em 2019, foi 43%. Este
numero parece inverossimil se comparado aos nimeros, para o0 mesmo
quociente (em 2019), de paises como Espanha (43,0%), Italia (41,7),
Austria (41,1%), Alemanha (37,2%), Suécia (37,1%).>> Era de se esperar
que o numero para o Brasil fosse significativamente superior, pois € o
complemento para 100% da “parcela salarial” (“wage share”) no mesmo
valor adicionado (parcela de “remuneracao de empregados”, que inclui
“salarios” e “contribuicoes sociais dos empregadores”). Naqueles paises,
os salarios (por empregado) sao geralmente bem superiores aos vigentes

25 Calculo com base em dados das Contas Nacionais de outros paises obtidos no site
de estatisticas mantido pela Organizacdo das Nacdes Unidas, http://data.un.org,
acesso em 25/06/22. Nesta comparacdo, o conjunto das “empresas nao-financeiras
de capital privado”, tomado como “setor capitalista” neste artigo, foi substituido pelo
conjunto das “empresas nao-financeiras” (que incluem “empresas publicas”) para
o qual sdo apresentados os dados naquele site. O mesmo calculo da, por exemplo,
33,9% para o Reino Unido, 33,2% para a Franca, em 2019, e 31,6% para os Estados
Unidos, em 2018.
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no Brasil, onde a maioria dos trabalhadores ganha mensalmente menos
de 2 salarios-minimos (fixados por lei), que sdo ora equivalentes (em
poder de compra) a cerca de 400 euros (embora o total de salarios pos-
sa estar mais amplificado pela grande proporcao entre os salarios nos
percentis mais altos e nos decis mais baixos, que aumenta o salario meé-
dio em relacao ao mediano, embora os salarios mais altos sejam muito
menos numerosos). Mas a parcela salarial depende também dos valores
adicionados, que sao maiores por empregado nos paises “desenvolvidos”
do que no Brasil. Essa comparacao preliminar da proporcao de “exce-
dente” (ou salarios) no valor adicionado das empresas, entre o Brasil e
aqueles paises, demanda investigacao.

4 Tributacao de rendimentos pessoais (de “pessoas fisicas”)

A maioria das prescricoes de politicas publicas que visam ate-
nuar a desigualdade de rendimentos pessoais — em prol da equidade
ou “justica social” — sdo bem conhecidas pelos economistas, particular-
mente a progressividade do “imposto de renda” e alguns tributos que
incidem sobre propriedade pessoal, como o imposto sobre “grandes for-
tunas” (prescrito pela Constituicao brasileira, mas ainda nao implemen-
tado)?® e os impostos sobre herancas e doagoes, que sdo mais pesados
em outros paises do que no Brasil.?” O conjunto dos impostos sobre a
propriedade — como IPVA, IPTU, ITBI e ITCD - representaram apenas
4,6% das receitas tributarias, no Brasil em 2019 (de acordo com dados
da OCDE) - enquanto respondiam por 9,1% na Argentina, 11,4% no Ca-
nada, 11,5% nos Estados Unidos e 12,4% na Gra-Bretanha (de acordo
com dados da OCDE). Em particular, além de cobranca mais efetiva, a
progressividade também poderia ser adotada para o Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU), que incide sobre o valor venal dos imoveis ur-
banos (terrenos, prédios residenciais, comerciais etc.). Infelizmente, no
Brasil, muitos municipios nao arrecadam o IPTU, em virtude do baixo
esforco fiscal e da escassez de recursos técnicos para a manutencao dos
cadastros atualizados. Ademais, grande poder de barganha dos pro-
prietarios dos imoveis de maior valor impede que a incidéncia do IPTU

26 Vide debate entre especialistas sobre esse imposto na Folha de Sao Paulo, 13/02/21,
p. A3.

27 “Sobre herancas, o Brasil aplica aliquota maxima de 8%, bem inferior & média de
15% nos paises da Organizacdo para Cooperacao e Desenvolvimento Econoémico
(OCDE), que inclui os paises mais desenvolvidos. A tributacdo chega a 40% nos Es-
tados Unidos, 45% na Franca e 55% no Japao.” (revista Epoca, 13/11/17, p. 69).
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tenha relacdo proxima com o seu valor venal, impossibilitando assim o
seu uso como instrumento adicional da progressividade tributaria no
Brasil.?®

A secao 2 lembrou que as rendas de propriedade sao auferidas
por um numero de pessoas que & pequeno relativamente ao numero das
que recebem rendimentos de trabalho, e tém valores maiores do que
estes. Ocorre entdo que a desigualdade entre pessoas dos rendimen-
tos sera reduzida na medida em que seja aumentada a fatia relativa
dos rendimentos de trabalho na distribuicao do total de rendimentos.
Mas, como se viu na secao 3, a parte maior desse total de rendimentos
€ gerada no setor capitalista da producao social — isto &, o conjunto das
empresas capitalistas que produzem bens e servicos. Dai comentou-se
na secao 3 a relevancia do poder de barganha salarial dos trabalhadores
para obter aumentos reais de salarios, fazendo aumentar a fatia relativa
dos salarios na distribuicdo do valor adicionado das empresas (se forem
maiores que os aumentos de produtividade do trabalho). Esse poder de
barganha pode ser influenciado por politicas de reducado do desemprego
e de fortalecimento ou enfraquecimento dos sindicatos.

No governo Temer (2016-18) foi aprovada uma “reforma traba-
lhista” que extinguiu a contribuicao sindical obrigatéria, da qual depen-
diam os sindicatos ha longo tempo. Embora alguns representantes dos
trabalhadores concordassem em tese com tal mudanca, ela foi realizada
bruscamente, sem que os sindicatos tivessem tempo de viabilizar fontes
alternativas de receita; o que enfraqueceu os sindicatos, inclusive as
centrais sindicais e até o DIEESE-Departamento Intersindical de Estu-
dos e Estatisticas Socioecondmicas, 6rgao de suporte técnico (inclusi-
ve para negociacoes salariais) mantido com recursos dos sindicatos. A
mesma reforma criou dificuldades — custos adicionais (como honorarios
de sucumbéncia) — para o acesso dos trabalhadores a Justica do Tra-
balho, cujo numero anual de novas acoes diminuiu cerca de 25% desde
essa reforma, caindo de 3.958.237 em 2016 para 2.888.339 em 2021
(cf. estatisticas do TST sobre casos recebidos na Justica do Trabalho,
em Recebidos e Julgados - Estatistica - TST, acesso em 05-07-22). Tais
“politicas” contra os trabalhadores contrastam com a politica do gover-
no Biden de fortalecimento dos sindicatos, inclusive com proposta de lei
para coibir a inducao ou coacao feita por empresas sobre seus trabalha-
dores para nao se filiarem a sindicatos ou para votar contra a filiacao de
seus sindicatos a centrais sindicais.?

28 Sobre a importancia do IPTU e as dificuldades para a sua operacionalizacao, vide
REIS (2016).

29 Sobre isto, vide o documentario “Industria Americana”, ganhador do Oscar de me-
lhor documentario em 2019.
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O instrumento mais conhecido, recomendado e utilizado mun-
dialmente para modificar — no sentido de maior equidade — a distri-
buicao de rendimentos pessoais € a progressividade do imposto sobre
rendimentos de pessoa “fisica” (IRPF).3° Consiste em isentar do “imposto
de renda” os baixos rendimentos (inferiores a um determinado piso)
e estabelecer aliquotas crescentes para as “faixas” de rendimentos su-
periores ao piso; de modo que as aliquotas médias para rendimentos
maiores que o piso sejam crescentes. Desse modo, um imposto progres-
sivo tributa mais pesadamente os maiores rendimentos; ou seja, impoe
onus proporcionalmente maior as pessoas “mais ricas” relativamente as
“mais pobres”. Como os rendimentos dos mais ricos geralmente consis-
tem exclusivamente ou em maior proporcao de rendas de propriedade,
tal progressividade onera mais pesadamente tais rendas, relativamente
aos rendimentos do trabalho, geralmente recebidos exclusivamente ou
em maior proporcao pelas pessoas de menores rendimentos.

Embora com enorme desigualdade de rendimentos pessoais — en-
tre as mais altas do mundo, como se viu na secdo 2 — o Brasil € um dos
paises que menos tributa os rendimentos recebidos pelos “mais ricos”.
A aliquota maxima do IRPF é de 27,5%, incidindo sobre rendas supe-
riores a cerca de R$ 60 mil anuais. RUAS (2019) apresenta um estudo
sobre pisos de isencado e faixas de incidéncia das aliquotas do imposto
sobre rendimentos pessoais no Brasil comparativamente a outros pai-
ses. Vide Figura 1.

Como se vé na tabela, comparando rendas anuais que excedem
cerca de ppp-US$ 200 mil (de 2017), tais rendas excedentes pagam ali-
quotas na faixa de 33-40% nos EUA, 35-40% no Chile; 33-45 no Japao;
45% na Franca e Australia; e 45-48% em Portugal (em 2019); enquanto
no Brasil pagam a aliquota de 27,5%.

30 Uma analise, com discussao critica, de progressividade na tributacao é feita na cole-
tanea SLEMROD (1994).
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Figura 1 - Incidéncia das aliquotas (%) do Imposto de Renda sobre os limites de
renda anual (em US$ PPP), Brasil e paises selecionados da OECD (2017)
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Fonte: Elaborado por RUAS (2019), a partir de dados da OCDE Tax Database (2019)
e da Receita Federal do Brasil. Reproducao autorizada por Rayane Werneck Ruas do
Grafico 4 de RUAS (2019).

Uma peculiaridade do imposto sobre rendimentos pessoais no
Brasil é que, desde 1995 (no primeiro governo de Fernando Henrique
Cardoso), os lucros e dividendos recebidos pelas pessoas sao isentos (!)
de imposto sobre rendimentos de pessoa fisica (IRPF).3! Tal excrescéncia
esta em vias de extincao ou atenuacao pela reforma tributaria ora em
andamento no Congresso (2021/2).

A ultima versao, “mais enxuta”, dessa reforma do “Imposto de
Renda” (IR) foi apresentada pelo Ministro da Economia em 09/05/22
(conforme Folha de Sdao Paulo de 10/05/22): reducao de 34% para 26%
das aliquotas de imposto sobre lucro liquido das empresas (IRPJ+CS-
LL)*?, acompanhada da criacdo de IRPF sobre lucros distribuidos pelas

31 Qutra excrescéncia legal no caso do Brasil permite deduzir “juros sobre o capital
proprio” a fim de apurar o lucro liquido tributavel das empresas (IRPJ).

32 Atualmente, a aliquota do IRPJ-Imposto de Renda de Pessoa Juridica é 15% até lu-
cro tributavel de R$ 20.000,00, e 25% sobre lucro igual ou superior a esse limite. A
aliquota da CSLL-Contribuicédo sobre o Lucro Liquido é 9%.
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empresas a seus socios-capitalistas, com aliquota de 10% (no lugar da
isencao que hoje vigora). Ocorre que essa aliquota de 10%, que incidiria
sobre os lucros recebidos pelas pessoas (que sao rendimentos de proprie-
dade de capital), & inferior as aliquotas que ora incidem e continuariam
a incidir sobre os demais tipos de rendimentos pessoais — que excedem
cerca de R$ 3.000 por més — particularmente as remuneracoes do traba-
lho (assalariado, auténomo, publico etc.). Seria uma nova excrescéncia,
casuistica e iniqua, que subverte o principio da progressividade como
instrumento de reducao da desigualdade entre rendimentos pessoais.

5 Comentarios finais

O Brasil, nao apenas € “um dos paises mais desiguais no mundo”
(World Inequality Report 2022) — em termos de rendimentos pessoais an-
tes da incidéncia do “imposto de renda” (de “pessoal fisica”) — como tam-
bém & um dos paises que menos tributa tais rendimentos (com menores
aliquotas médias), e os tributa com menos progressividade (menores pi-
sos de incidéncia de aliquotas que aumentam menos). Disto resulta que
a desigualdade de rendimentos pos-imposto € ainda maior, comparativa-
mente a outros paises que os tributam com maior progressividade.

Tal desigualdade € parcialmente relacionada — quanto a parte
maior dos rendimentos pessoais, a qual é distribuida pelas empresas do
setor capitalista — a distribuicao do valor adicionado neste setor entre
salarios e rendas de propriedade. A determinacéao, ao longo da historia
brasileira, desta ultima distribuicao demanda investigacao — particular-
mente no que concerne as causas de mudancas no “grau de monop6lio”
das empresas®® e aos elementos/aspectos cambiantes dos mercados de
trabalho — inclusive comparando-a com a determinacdo nas historias de
outros paises.
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RISCO DE CRISE FISCAL: UMA ANALISE PARA OS
MUNICIPIOS DE MINAS GERAIS A PARTIR DO MODELO
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FISCAL CRISIS RISK: AN ANALYSIS FOR THE
MUNICIPALITIES OF MINAS GERAIS BASED ON THE PROBIT
PANEL MODEL

Cesar Ricardo Piorski!
Guilherme Jonas Silva?

Resumo: O presente trabalho tem como o objetivo calcular o risco de crise
fiscal dos municipios do Estado de Minas Gerais, a partir de um conjunto
de indicadores de receitas e despesas, tendo como referéncia o periodo
2002 a 2016, utilizando para isso a metodologia painel probit. Os resul-
tados encontrados,apontam que percentuais elevados de despesas com
juros e encargos, assim como as despesas com pessoal e seusencargos,-
contribuem positivamente para o aumento do risco de crise fiscal, ao
passo que sob a otica dasreceitas, apenas as receitas de capital con-
tribuem para diminuir o risco de crise.Os resultados obtidos a partir
do efeito marginal, apontam que a sensibilidade da variavel mostra-se
mais relevante que a proporcdo da mesma para explicar um quadro de
crise fiscal.

Palavras-chave: Crise Fiscal, Financas Publicas, Painel Probit.
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Abstract: The present work aims to calculate the risk of fiscal crisis in the
municipalities of the State of Minas Gerais, based on a set of revenue and
expenditure indicators, with reference to the period 2002 to 2016, using the
panel methodology. probit The results found indicate that high percentages
of expenses with interest and charges, as well as personnel expenses and
their charges, contribute positively to the increase in the risk of fiscal crisis,
while from the perspective of revenues, only capital revenues contribute to
reduce the risk of crisis. The results obtained from the marginal effect, indi-
cate that the sensitivity of the variable is more relevant than its proportion
to explain a situation of fiscal crisis.

Keywords: Fiscal Crisis, Public Finances, Probit Panel.

Resumen: El presente trabajo tiene como objetivo calcular el riesgo de
crisis fiscal en los municipios del Estado de Minas Gerais, a partir de un
conjunto de indicadores de ingresos y gastos, con referencia al periodo
2002 a 2016, utilizando la metodologia de panel probit. Los resultados
encontrados indican que altos porcentajes de gastos con intereses y
cargos, asi como gastos de personal y sus cargos, contribuyen positi-
vamente al aumento del riesgo de crisis fiscal, mientras que desde la
perspectiva de los ingresos, soélo los ingresos de capital contribuyen a
reducir el riesgo. Los resultados obtenidos del efecto marginal, indican
que la sensibilidad de la variable es mas relevante que su proporcion
para explicar una situacion de crisis fiscal.

Palabras clave: Crisis Fiscal, Finanzas Publicas, Panel Probit

1 Introducao

A Constituicéo Federal de 1988, também conhecida como constitui-
cao cidada, inaugurou uma nova fase no federalismo fiscal brasileiro, uma
vez que, a partir de entdo os entes municipais passaram a contar com
maior flexibilidade quando da obtencao das receitas proprias. Porém, o
ganho de flexibilidade também implicou o aumento de responsabilida-
des, que em sua grande parte mostra-se incompativel com suas reais
condicoes economicas e financeiras.

Ademais, o cabedal de tributos sob o controle dos municipios, em
consonancia com os seus baixos dinamismos econdémicos enseja uma
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incompatibilidade de carater estrutural entre receitas e despesas. Nesse
sentido, apos vinte anos de sua promulgacdo, os entes municipais ainda
apresentam forte dependéncia de recursos da Unido, de maneira que a con-
dicao fiscal e financeira destes entes mostra-se bastante sensivel as osci-
lacoes conjunturais da Unido, ocasionando assim persistentes quadros
de crise fiscal no ambito municipal.

As caracteristicas gerais acima descritas, sdo bastante aderentes
a realidade dos munici- pios do Estado de Minas Gerais, que em sua
grande maioria caracterizam-se por apresentarem baixos niveis de recei-
ta propria e, nos ultimos quinze anos a maior parte dos mesmos adentra-
ram em quadro de crise fiscal por pelo menos trés anos, consecutivos ou
ndo. De maneira precisa, emmeédia estas receitas constituem apenas 6%
das receitas totais.

Ainda na segunda metade da década de 1980 e inicio da década de
1990, a problematicaacerca da crise fiscal esteve relacionada ao ambito
das financas estaduais, com advento da Lei Complementar 101 /2000,
conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal, a problematica da crise
fiscal passou a evidenciar ambito municipal.

Dessa forma, o presente trabalho tem como objetivo, calcular o
risco de crise fiscal dos municipios do Estado de Minas Gerais, a par-
tir de um conjunto de indicadores de receitas e despesas, tendo como
referéncia o periodo 2002 a 2016, utilizando para isso a metodologia
painel probit.Para isso, o mesmo esta divido em quatro secdes, além desta
introducédo, de maneira que na segunda secdo trataremos da questao
da crise fiscal. Na terceira secdo, abordaremosa metodologia e na ter-
ceira concentramos nossa discussao acerca dos resultados, por fim as
consideracoes finais.

2 Crise Fiscal

No Brasil, o debate acerca da crise fiscal atingiu o climax ainda
na segunda metade da década de 1990, quando da preocupacdo no com-
bate a inflacdo ganha forca a hipotese levantadapor Oliveira e Tanzi para
quem o problema inflacionario cronico experenciado desde a décadade
1980 tinha como origem o exagerado volume de déficit publico. De outro
modo, em sentidooposto,Lopreato (2002.) ressalta que,
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“O déficit publico nao foi a causa determinante do proces-
so inflacionario vi- vido pela economia brasileira desde os
anos 1980 até o inicio dos anos 1990. A questao central
tem de ser buscada na crise da divida e na incapacidade
do pais de garantir fontes externas de financiamento do
balanc¢o de pagamen- tos”(LOPREATO, 2002.).

Recentemente, a partir de 2015 a preocupacdo com a tematica acerca da
origem do déficit publico e suas consquéncias, dentre elas a crise fis-
cal, ressurge nos mesmos termos que no debate anterior, porém com
grau maior de aprimoramento,como € o caso de Bacha (2016) e Holland
(2016). Porém, chama atencdo no debate atual a discussao levantada
por Terra e Filho(2011),que realizam uma adaptacao do conceito de fra-
gilidade financeira presente em Minsky para o setor publico, em que o
maior grau de fragilidade financeira, na terminologia dos autoreso grau
Ponzi poderia ser entendido como forte sintoma de crise fiscal. No en-
tanto, ressalta-se pois, que de maneira geral, no Brasil, o debate atual
ainda privilegia a dimensao da Unido assimcomo encontra-se fortemen-
te apoiado na Economia Politica.

Empiricamente, de maneira geral a crise fiscal em sua perspecti-
va macroeconomica € tratada a partir dos EWS (Early Warning System),
metodologia muito utilizada pelos pesqui- sadores do FMI (Fundo Mo-
netario Internacional) e cujo objetivo consiste em identificar os fatores
capazes de antever uma crise, nesse sentido, ressalta-se que os EWS
sao utilizados criseeconomica, crise financeira, crise fiscal e crises mone-
tarias. Sob esse aspecto, no ambito da crise fiscal merecem destaque as
contribuicoes de Baldacci e Petrova (2011),Berti et al. (2012),Alperet al.
(2012),Cos et al. (2014).

Baldacci e Petrova (2011) desenvolvem uma estrutura de EWS a
partir de dois grandes gregados fiscais, quais sejam, a vulnerabilidade
fiscal e a crise fiscal, em seguida classificam ospaises a partir de duas
categorias, desenvolvidos e em desenvolvimento. Os resultados encon-
tra- dos apontam que para os paises desenvolvidos a divida de médio
prazo afeta significativamentetanto a vulnerabilidade fiscal quanto a pro-
pria crise fiscal, ao passo que, as economias emergentes apesar de apre-
sentarem menor risco de solvéncia, tem na composicdo da divida sua
maior fonte de risco. O curioso nas conclusdes de Baldacci e Petrova
(2011) consiste na pouca importanciadada ao aspecto financeiro.

Berti et al. (2012), desenvolvem um EWS para os paises da Unido
Europeia, a inovacao destes autores consiste em considerar além do as-
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pecto fiscal o ambito financeiro, o qual € medido por meio daquilo que os
autores chamam de “competitividade financeira”. A conclusao geral a
que chegam permitem afirmar que o comportamento da competitividade
financeira mostra-se mais adequado em explicar e antecipar uma crise
fiscal do que os indicadores exclusivamente fiscais.

Alper et al. (2012),também desenvolvem uma estrutura EWS po-
rém, diferentemente dde Baldacci e Petrova (2011), trabalham com um
conjunto de indicadores com maior nivel dedesagregacao tanto em ter-
mos de horizonte temporal(pois trabalham com a dimensao de curto,
meédio e longo prazo), quanto em termos de variaveis quantitativas. A es-
colha das variaveis, € realizada com base no critério temporal, as quais
os autores classificam como pressoes de curto,médio e longo prazo.

Para o curto prazo, os autores estao preocupados com a condicao
de solvéncia, medidapela necessidade de fundos (liquidez) a qual esta
diretamente relacionada a percepcao de risco por parte dos credores.
Para o médio e longo prazo, os indicadores escolhidos buscam captar
asustentabilidade fiscal, também conhecida como suscetitibilidade a
choques, neste caso, uma

importante inovacdo destes autores consiste em considerar o endivi-
damento a partir de umaperspectiva estocastica, pois.

Assessing the uncertainties around countries’ debt pro-
jections through sto- chastic simulations is another tool
to analyze their vulnerabilities. Unlike the previous tool,
where a common shock is applied to the baseline growth
and interest rate projections and fed through to debt dy-
namics assuming unchanged policies, this approach uses a
stochastic model of debt sustainability. It relies on simula-
tions calibrated on past constellations of macroeconomic
and financial shocks affecting debt dynamics (growth, in-
terest rates, and the exchange rate)and on the average po-
licy response to these shocks.|..] (ALPER et al., 2012, p.11)

Em suas conclusoées, os autores chamam atencao para o fato que
os fatores determinantes da crise fiscal sao especificos de cada pais.Da
mesma maneira, as conclusoes obtidas sao restritaas economias avan-
cadas.

Cos et al. (2014) desenvolvem seu trabalho com o objetivo de
aprimorar o EWS paraa zona do Euro. De maneira semelhante a Alper
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et al. (2012), partem da hipotese que o EWS pode aumentar seu poder de
antecipacao de episodios de crise fiscal caso seja desenvolvido EWS especi-
fico para cada pais. De fato, todo o seu trabalho é no sentido de corrobo-
rar a hipotese levantada,para isso,realizam comparacoes entre um EWS
padrao, que em esséncia representa asameacas comuns a qualquer pais
do conjuntom em analise e um EWS especifico, que também leva em
consideracao a especifiidade do pais em questdo. Em suas simulacoes
o modelo EWS especifico apresenta poder de previsdo melhor do que o
EWS padrao, porém, conforme ressaltaos autores, este poder de previ-
sdo nao pode ser superestimado.

No que diz respeito ao ambito municipal, os EWS nao apre-
sentam aplicacao direta, de maneira que a literatura internacional
apoia-se, em grande medida em estudos de casosque em grande parte
sao fortemente influenciada pela perspectiva contabil, sob esse aspecto,
convencionalmente os trabalhos aplicados apoiam-se no seguinte con-
junto de indicadores: a analise de quocientes, também conhecida como ra-
tio analysis,Brown’s 10-Point Test e em menor popularidade a metodologia
Wang, Dennis, and Tu’s Solvency Test

A partir da ratio analysis, busca-se por meio de uma proporcao,
taxa ou porcentagem identificar a posicao financeira de determinado
ente estatal. O indicador Brown’s 10-Point Testsurge como um aprimo-
ramento da analise de quociente, a medida em que “fixa’de antemao os
quocientes a ser utilizado para identificar a posicao financeira, uma vez
que pela ratio analysiso pesquisador é livre para escolher a melhor re-
lacao para identificar a posicao financeira. A popularidadee destes indi-
cadores reside na facilidade com que podem ser calculados. Por outrola-
do, Wang, Dennis, and Tu’s Solvency Test preocupam-se em desenvolver
um conjunto de indicadores que permita identificar o grau de solvéncia
financeira do governo mais do que simplesmente identificar os fatores
que condicionam ou determinam a posicao financeira do mesmo, como
€ o caso da ratio analysis e Brown’s 10-Point Test.

De maneira geral,os estudos de caso aplicam diretamente as me-
todologias acima citadas ou constroem seus indicadores e variaveis a
partir de alguma combinacao destas, porém inde- pendente da regra de
quociente utilizado, os trabalhos aplicados tomam como referéncia para
aescolha dos indicadores o conceito de condicao fiscal.Por condicao fiscal,
de acordo com Gorina e Maher (2016), devemos entender a habilidade do
governo em cumprir com suas obrigacoes.

O interesse e desenvolvimeno da tematica da crise fiscal munici-
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pal ganha forca ainda na década de 1970 a partir da grave crise fiscal
enfrentada pela cidade de Nova York (EUA) e, posteriormente Detroit,
Apesar de pouco discutida, episodios de crise fiscal municipal nao €
novidade destes tempos, pois de acordo com CBO (2010), nos EUA, nos
ultimos 70 anos, pelo menos 600 municipios, foram classificados como
em situacao de crise fiscal, sendo que 170 destes episodios concentram-
-se no periodo compreendido entre 1988 e 2015. Com base apenas em
analise exploratoria, o referido relatorio aponta que episodios de crise
fiscal estao relacionados a choques exogenos, tanto de curto quanto de
longo prazo. O relatorio chama atencao, ainda, para o fato que mesmo
pequenas diminuicées na arrecadacao tributaria, pode ocasionar uma
crise fiscal, desde que os custos de oferta do servico publico esteja a
aumentar. Apesar da simplicidade metodologica,CBO (2010) lanca uma
hipétese no minimo intrigante, qual seja, em periodos de custos cres-
centes, o orcamento do governo pode ser apreendido por meio de um
sistema caotico.

Shamsub e Akoto (2004), utilizam modelos de dados em painel
para um conjuntode 49 Estados no periodo compreendido entre
1982 a 1997, na ocasido estdo interessadosem testar a seguinte hi-
potese:diferencas na estrutura fiscal entre os diferentes municipios de
diferentes Estados tem algum impacto na crise fiscal? Para testar esta
hipoétese, inicialmente criam indicadores que expressem a estrutura de
receitas(arreacadacao)e estrutura de gastos (despesas).

No que diz respeito a estrutura das receitas, utilizam como indi-
cadores de estrutura fiscal o grau de diversificacdo de receitas além do
grau de descentralizacao fiscal. Da mesma maneira,para a estrutura de
gastos, indica o tamanho do governo local e estadual e de que maneira ele
distribui estes fundos entre as varias categorias de gastos ao longo do
tempo. A conclusao geral a que chegam € que de fato, maior descentra-
lizacdo fiscal assim como maior diversificacidode receitas esta associada
baixa chance de crise fiscal.

Trussel e Patrick (2013),partem do pressuposto que os sintomas
de crise fiscal podem serapreendidos a partir de alguns indicadores finan-
ceiros, tais como: concentracdo de receitas, folga organizacional, uso da
divida e recursos da entidade.

Ainda para estes autores, quanto maior a concentracao de receita
maior o risco de crisefiscal e, de maneira distinta, quanto maior a fol-
ga organizacional menor o risco de crise fiscal. Afolga organizacional diz
respeito ao conjunto de despesas discricionarias, entendidas estas como
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qualquer despesa cujo gestor possua flexibilidade tanto do estabeleci-
mento do seu montante quanto da sua execucao.

Desse modo, a partir dos indicadores financeiros supra, Trussel e
Patrick (2013) utili- zando um conjunto de seis variaveis e metodologia
survival analysis identificaram que o mais

importante indicador de crise fiscal consiste em baixos niveis de despe-
sas de capital em relacaoas receitas totais e rendimento das obrigacdes,
de maneira precisa, estes autores concluem queum aumento de 0.10
nas receitas totais estao associados a um decréscimo de 0.27 nas chan-
ces decrise fiscal.

Gorina e Maher (2016), utilizam a metodologia probit como forma
de calcular o risco de crise fiscal para um conjunto de 300 cidades e
condados dos Estados Unidos, no periodo compreendido entre 2007 e
2012. Estes autores partem do pressuposto que a saude fiscal(e finan-
ceira) de um ente estatal € determinada a partir de fatores ambientais,
organizacionais e financeiros, deste modo trabalham com um conceito
de crise fiscal um pouco distinto daquele comumente utilizado na lite-
ratura, pois estes autores “(- - -)defines fiscal distress as the conditionof
local finances in which the government cannot provide public services
and meet its own operating needs to the extent that it previously did.(- -
)”(GORINA; MAHER, 2016, p.12) , com isso, os autores dao peso maior
ao comportamento do agente governo, relativizando assim o uso de in-
dicadores extraidos secamente dos demonstrativos financeiros. Dessa
forma, concluemque a reducao no nivel de reservas fiscais assim como
o aumento da divida em relacao as receitas constituem fortes indicadores
de crise fiscal, por outro lado, amaior dependéncia do ente estatal em re-
lacao as receitas sobre o patrimoénio, contribuem negativamente para o
aumento daprobabilidade de crise fiscal.

Empiricamente, no Brasil, uma proxy da crise fiscal também
é tratada por meio dos indice FIRJAN de gestao fiscal, cuja metodolo-
gia consiste no calculo de um indicador consituido de cinco dimensoes,
quais sejam: receita propria, gasto com pessoal, Investimentos, Liquidez
eCusto da Divida, sendo cada dimensao recebe é ponderada por 22.5%,
a excecao da dimensao Custo da Divida,cuja ponderacao e de 10%, em
seguida os quocientes gerados sdo padrozinados,de modo a retornar valo-
res entre zero e um, a partir de entao os entes publicos sao classificados
de acordo com o resultado padronizado. Para o ano de 2015, referente ao
Estado de Minas Gerais,o indice FIRJAN de Gestao Fiscal apresentava em
sua base de dados 681 municipios,* dos quais 320 foram classificados
como de Gestao Critica.
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Tabela 1 - Indice FIRJAN de Gestao Fiscal

Conceito  Escore  Condicao

D <0.4 Gestao Critica

C 0.4 2 0.6 Gestao com Dificuldades
B 0.6 2 0.8 Gestao Boa

A >0.8 Gestao de Exceléncia

Desse modo, conforme exposto a partir da revisao da literatura, a
tematica da crise fiscal quando analisada a partir da perspectiva do mu-
nicipio , apesar de relevante ainda néao onstitui um campo de pesquisa
consolidado, com um corpo teorico desenvolvido, de maneira

que boa parte das pesquisas nesta tematica estdo circunscritas a estu-
dos de casos. Ademais, taisestudos apoiam-se fortemente em indicado-
res financeiros, de maneira que a comparacao com os com 0s municipios
brasileiros fica relativamente prejudicada em decorréncia dos criterios
contabeis utilizados para a classificacdo das receitas e despesas,além
da propria definicao de local governments.

3 Metodologia

3.1 Modelo econométrico

Kennedy (2009) e também Baltagi (2005) destacam pelo menos qua-
tro razdes que tornam os dados em painel metodologia vantajosa na me-
dida em que podem ser utilizados para estudara heterogeneidade das
unidades de cortetransversal; sua utilizacdo reduz a possibilidade de
multicolinearidade, devido a variabilidade entre as unidades micro.;per-
mitem que se analise o comportamento de um individuo ao longo do
tempo; e, permitem fazer uma analise dindmica dedados individuais, o
que nao é possivel utilizando apenas dados de corte transversal.

Baltagi (2005) ressalta que, apesar das vantagens o uso de mo-
delos com bae em dados em painel requer alguma atencdo, uma vez
que por esta metodologia o pesquisador pode estar sujeito a: erros de
medida.
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Assim, inicialmente o modelo com dados em painel pode ser ex-
presso por:

Yit = BO-}_Blit)(lit+"'-|_[3kit‘>(it+eit (1)

Em que:
i= individuos
B,= parametro de intercepto
B,=coeficiente angular da k-ésima variavel independente

Ressalta-se que no modelo (1) os parametros e interceptos sao
distintos para cada indivi-duo, dessa forma a estimacéo fica prejudicada
uma vez que B > N em magnitude. Dessa forma,a estimacao dos para-
metros somente pode ser viabilizada caso sejam estabelecidas algumas
hipoteses adicionais acerca da natureza do intercepto para os diferentes
individuos, é justamentea natureza desta hipotese que inicia a discusso
acerca dos efeitos fixos e efeitos aleatorios.

Para Wooldridge (2002) modelo de efeito fixo considera que em-
bora o intercepto possadiferir entre os individuos, cada intercepto indi-
vidual nao se altera ao longo do tempo, dai o nome efeito fixo, ao passo
que no caso dos modelos de efeito aleatorio o intercepto € o valor médio
de todos os intercepto, sendo o componente de erro o desvio existente
entre o valor médio e o valorindividual. Ainda de acordo com Wooldridge
(2002) a existéncia de correlacao entre o interceptoe todos os regressores
fundamenta o uso do modelo de efeito fixo e, de maneira contraia caso
o intercepto seja nao correlacionado com todos os regressores, entao €
recomendavel o uso do modelo de efeitos aleatorios. Nesse sentido o
teste de hipotese acerca da correlacdo entre os regressores e, conse-
quentemente o melhor modelo a ser adotado constitui a esséncia do tes-
te deHausmman?®, na pratica muito utilizado para a escolha entre efeito
fixo ou efeito aleatorio.

3.2 Modelos Probit e Logit

A discussao presente em Pindyck e Rubinfeld (2004) aponta que os
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modelos probit e logit pertencem a classe de modelos no qual a variavel
dependent é de natureza binaria ou dicotémica, estes modelos consti-
tuem um aprimoramento dos Modelos de Probabilidade Linear(MPL)na
medida em que possuem a propriedade de assegurar que os resultados ob-
tidos, valores da variavel dependente, estejam no invtervalo entre O e 1.
Dessa forma, a partir de um MPL, tem-se:

Y=XB+u (2)

Em que X' representa o vetor coeficiente de variaveis explicativas,
B a matrz de coeficientes (parametros) e u o termo de erro. No entanto,
o que diferencia este modelo do MCLR (Modelo Classico de Regressao
Linear) € que agora a variavel dependente Y ndo mais assume valores
continuos e sim discretos, mais precisamente assume apenas dois tipos
de valores O e 1, neste caso, (2) € conhecido como modelo de probabili-
dade linear e Y expressa a probabilidade de ocorréncia de determinado
evento®.

Na pratica, (2) apresenta uma certa limitacdo, pois tem como
pressuposto uma relacao linear entre as variaveis, neste caso, (2) pode
apresentar resultados pouco razoaveis’. Para garantir que os valores es-
timados para as propabilidades estejam entre O e 1, utiliza-se a técnica
da variavel latente, verWooldridge (2002), Pindyck e Rubinfeld (2004).
A idéia por tras da técnica da variavel latente é bastante semelhante
aquelas das VI (variaveis instrumentais), assume-se que a variavel latente
é constituida por uma variavel nao observada mas que também dependa
doconunto de variaveis explicativas do modelo original, com isso, tem-se:

L*=XB+u 3)

Em que L* é a variavel latente e X B + u segue a interpretacao
ja apresentada em (2), desse modo, L* também assume valores entre 0
e 1, mas diferentemente , implicitamente assume- se que a partir de de-
terminado valor a variavel L* apresentara valor 1 e abaixo desse valor,
apresentara valor 0. Note que nao precisamos saber que valor é este,
com isso,

Pr(Y; = 1) = Pri(L* = 0]
Pr(Yi=1)=PrlXB +u=0]
Pri(u: 2 -X'B)] (4)
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A partir de (4) observa-se que a probabilidade depende da dis-
tribuicdo de propabilidade assumida por Y, a qual depende da distribui-
¢ao de probabilidade assumida por u, com isso caso assumimos que a
distibuicao de probabilidade subjacente a u, seja normal, entdao tem-se
um modelo probit, da mesma maneira, caso u, apresente distribuicao
logisistica, tem-se o modelo logit. De acordo com Wooldridge (2002),a
funcao de distribuicao cumulativa ou seja, o modeloprobit pode ser re-
presentado por:

F(Xi) = p(XiB) = [ Lo au )

Uma complicacdo adicional surge quando, num modelo, a varia-
vel dependente € dicotdomica. Neste caso, Baltagi (2005) aponta que para
dados em painel, a presenca de efeitos individuais complica significativa-
mente o assunto, pois nestes casos manifesta-se o problema do parame-
tro incidental, de maneira que u, nao pode ser consistente para T fixos.

Os modelos em que a variavel dependente € de natureza binaria
apresentam estrutura semelhante aqueles verificados na forma canéni-
ca, e podem ser representados por:

Yy = Xyi + Qi + i (6)

Hsiao (1986) adverte que os modelos de dados em painel com efeitos
fixos e em que T € pequeno e N é grande a estimativa por maxima verossimi-
lhanca produz estimativas inconsistentes, ainda de acordo com este autor,
problema semelhante surge quando consideramos o efeito fixo em painel
para modelos probit. Neste caso, segundo Hsiao (1986) os estimadores
nao serao consistentes,restando dessa forma assumir uma modelagem
com efeitos aleatorios, ainda que se incorra no custo, nada desprezivel
de considerar, por hipotese, corla,,X,) /=0

Também Madalla (1987) argumenta que os efeitos aleatorios tem
como caracteristica produzir autocorrelacdes entre os termos de erros,
dessa forma, a distribuicdo normal do termos de erro parece ser mais
apropriada para lidar com esta questdo.Ademais,outra vantagem do
modelo probit consiste na sua capacidade em produzir estimadores con-
sistentes.

Assim, no presente trabalho utilizou-se a modelagem de dados
em painel probit estaticocom efeitos aleatorios, de maneira que, dada a
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auséncia de alguns dados para algumas obaserva-coes, deparou-se com
um painel desbalanceado. Com isso, o modelo empirico caracteristico do
presente trabalho assume a forma:

Y; = )(zltB + a; +u;t @)

Em (3) utilizamos a notacao vetorial para X', que representa o con-
junto de oito variaveis explicativas, definidas na secao variaveis. 3 € um
vetor de parametros e a representa um efeitoespecifico individual e néo
observado, ao passo que u.t € um termo de erro aleatorio que, por setra-
tar de um modelo probit, possui idistribuicao normal. Y7, representa a
variavel dependente dicotomica que assume valores 1 se Crise e O caso
contrario.

3.3 Variaveis

No Brasil, o registro das Receitas e Despesas publicas é disci-
plinada pela Lei 4.320/64, que classifica as receitas em dois grandes
grupos: i) Receita Corrente; ii)Receita de Capital, a classificacdo das
despesas segue raciocinio idéntico.

A Receita Corrente € constituida por:Receitas Tributarias;Receita
de Contribuicoes;Receita Patrimonial;Receita Agropecuaria;Receita Indus-
trial;Receita de Servicos;Transferéncias Corren-tes.

A Receita de Capital é constuida por:Operacdes de Crédito;Alie-
nacao de Bens; Amorti-zacao de Empréstimos; Transferéncia de Capital.

As receitas tributarias sao aquelas proveniente da arrecadacao de
impostos?®, taxas e contribuicoes de melhorias. As receitas de transferén-
cias sdo aquelas provenientes dos repassesconstitucionais provenientes
da Unido e dos Estados, a titulo de exemplo, cita-se o FPM (Fundode Par-
ticipacao dos Municipios) As receitas de capital sao aquelas provenientes
da constituicaode dividas e da conversao em espécie de bens e direitos.

Sob a otica das despesas, as mesmas sao classificadas em: i)Despe-
sa Corrente e; ii)Despesa de Capital. A Despesa Corrente é constituida
por:Despesa de Custeio;Despesa de Transferén- cias Correntes. Por sua
vez, as despesas de capital sao constituidas pelas despeas de: Investi-
mento;Inversao Financeira;Transferéncia de Capital.
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No quadrante das despesas, as despesas com pessoal e encargos
além das despesas com material de consumo, sao despesas relaciona-
das ao custeio da maquina publica.De maneira geral, as inversodes fi-
nanceiras sdo despesas relacionadas a aquisicao de imoveis, concessao
deempréstimos, constituicao de fundos rotativos, além da participacao
ou aumento no capital de empresa em funcionamento, ao passo que
as despesas de Investimento sdo aquelas relacionadasa obras publicas,
material permanente,equipamentos e instalacoes.

Para o objetivo do presente trabalho, privilegiou-se para fins de
analise, as receitas tributarias, de transferéncia e de capital em seu
nivel agregado, o fundamento desta escolha repousa no fato que este
recorte pemite apreender a composicao das receitas a partir do seu as-
pecto estrutural.

Desse modo, a escolha das variaveis explicativas da crise fiscal,
esta fortemente apoiada em Trussel e Patrick (2013) , com algumas
adaptacoes necessarias de modo a viabilizar a indisponibilidade de da-
dos, assim como a especificidade da Lei 4.320/64, discutida acima além
de preservar o conceito de crise fiscal abordado neste trabalho. Com
isso, foram escolhidas oito variaveis explicativas, apresentadas e descri-
tas na tabela abaixo, todas elas construidas emrelacao a receita total.

Tabela 2 - Variaveis explicativas para crise fiscal

Variavel Nome Calculo Descrigio
RecProp Receita Propria Rec_Trib Participacio das
Rec_Tot receitas tributarias em relagdo a receita
total
RecTrans Receitas de Rec_Trans Participagio ddas
Transfe-réncias Rec_Tot receitas de transferéncias em rela-¢éo a
receita total
RecCap Receita de Capital Rec_Cap Participacdo da receia de capital em
Rec_Tot relacao a receita total.
PesEnc [Despesa com DespPessoaleEncargos Comprometimento
pessoale encargos ReceitaTotal da receita total com as despesas de
pessoal e encargos
JrsEncargo | Despesa com DespJuroseEncargos Comprometimento
juros eencargos ReceitaTotal da receita total com as despesas de
jurose encargos da divida.
DespMatCons| Despesa com MaterialdeConsumo Comprometimento
mate-rial de ReceitaTotal da receita totalcomgastos
consumo de natureza administrativa.
Desplnvest | Despesas de Investimento Comprometimento
Investi-mento ReceitaTotal da receita total com investimen- tos
(infraestrutura, construgéo, etc.)
Desplnvers | Despesa com Desp_Inver Comprometimento
Ir;vesaol Rec_Tot da rcgelta ) lotal_ con mversoes
Financeira financeiras (i.e aquisicdo de bens de
capital, bens iméveis)
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Ressalta-se que para as variaveis representativa da estrutura de
receitas, espera-se sinalnegativo, pois quanto maior a receita menor, em
tese, o risco de crise fiscal. Por outro lado, paraas variaveis representa-
tivas do conjunto de despesas, espera-se sinal positivo, uma vez que,
emtese, quanto maior o volume de despesa maior o risco de crise fiscal.

3.4 Dados

Os dados foram obtidos junto ao SINCONFI do tesouro federal, a
partir da base de dados FINBRA, coletada ano a ano para o Estado de
Minas Gerais, e posteriormente agrupadanum Unico arquivo em lingua-
gem R, a partir do qual procedeu-se a limpeza,organizacao e classificacdo
dos dados, constituindo um data frame que posteriormente foi salvo em
extensao(.dta), caracteristica do software STATA. Em seguida, procedeu-
-se a correcao monetaria com base no [IPCA médio de 2017,cuja série de
numero indice foi obtida junto ao IBGE. Dado que haregistro para a maior
parte dos anos para todos os municipios néao foi excluido nenhum muni-
cipio da amostra, permanecendo assim os 855 municipios mineiros.

Posteriormente, criou-se a variavel dummy Crise, que assume va-
lor O se o municipio naoregistrou crise fiscal no referido ano, e valor 1
caso contrario. E considerado em crise fiscal o municipio cuja diferenca
entre receita total e despesa total seja negativa e, ao mesmo tempo, este
déficit seja equivalente a pelo menos 3% da receita total.

A justificativa para tal, repousa no fato que estas duas condicoes, se
satisfeitas de maneira simultanea,implicam em falta de liquidez, elemen-
to este coerente com a definicao teorica de crise fiscal aqui assumida.

4 Resultados e Discussoes

A presente secao tem como objetivo analisar os resultados obtidos
a partir da regresssaoem painel para o conjunto de dados organizados
anteriormente. Antes de realizar a regressao, procedeu-se o teste de raiz
unitaria para todas as séries da base de dados, posteriormente realizou- se
a regressao assim como as analises de pos-estimacdo convencionais, a
fim de precisar o entendimento do fenomeno em estudo, procedeu-se a
analise do efeito marginal.
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4.1 Teste de raiz unitaria

O teste de raiz unitaria para dados em painel desbalanceado foi
realizado por meio do comando xtfisher no STATA, a versatilidade des-
te comando € que ele reproduz o algoritmo desenvolvido por Maddala
Wu(1999), dessa forma ,combina os valoresp de N testes de raiz de uni-
dades independentes. A hipotese nula ( H, ) consiste na afirmacao que
todas as séries em painéis possuem raiz unitaria, isto € ndo apresentam
estacionariedade, indicando que a média e variancia ao longo do tempo
nao sao constantes. Para o painel em questao, realizamos o teste de raiz
unitaria (xtfisher) para todas as séries do nosso modelo, cujo resultado
¢é apresentado na Tabela 3.

Tabela 3 — Teste de Raiz Unitaria

Variaveis xX° Hy p>x>  Conclusio
RecProp 457433 0.000 Rejeita Estacionaria
RecTrans 7621.85 0.000 Rejeita Estacionaria
RecCap 8958.62 0.000 Rejeita Estacionaria
PesEnc 4537.78 0.000 Rejeita Estacionaria

JrsEncargo 4505.52 0.000 Rejeita Estacionaria
DespMatCons 4288.23 0.000 Rejeita Estacionaria
Desplnvest 7457.35 0.000 Rejeita Estacionaria
Desplnversao  3836.00 0.000 Rejeita Estacionaria

4.2 Painel Probit

A tabela IV apresenta os resultados obtidos a partir da regressao
em painel probit e logit, os erros padrao estdo em parénteses logo a
abaixo e a variavel dependente foi a variavel crise e, conforme ja exposto
trata-se de uma variavel dummy. A fim de evitar o problema da hetero-
cedasticidade procedeu-se a regressao com o subcomando vce(robust)

Para o modelo probit(robust), todas quse todas as variaveis apr-
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sentam significAncia estatistica a 0.01, a excecao foi a variavel despesa
com inversao (Desplnvers), que apresentou significancia estatistica a
0.05. Da mesma maneira, conclusao idéntica pode ser verificada na
regressao logit (robust),na qual apenas a variavel Desplnvers apresen-
tou significancia a 0.10. Todas essas caracteristcas permitem aceitar as
variaveis escolhidas para o modelo.

Os parametros do modelo logit apresentados na tabela 4 foram
obtidos a partir da regressao xtlogit multiplicados por 0.625, de maneira
a permitir sua comparacdo com o modeloprobit. Uma vez que os resul-
tados encontrados apresentaram valores muito proximos, optou-sepelo
modelo probit.

Tabela 4 — Modelo Painel Probit e Logit

Variaveis Probit(robust)  Logit(robust)
RecProp 0.0504* 0.0631*
(0.0113) (0.0205)
RecTrans 0.0233* 0.0290%*
(0.005) (0.010)
RecCap -0.0423* -0.0423*
(0.008) 0
PesEnc 0.1731 0.2039
(0.008) (0.0012)
JrsEncargos 0.3515* 0.4082
(0.0058) (0.1035)
DesMatCons 0.1155* 0.1383
(0.008) (0.014)
Desplnvest 0.1888* 0.2175*
(0.008) (0.001)
Desplnvers 0.1137%* 0.1388***
(0.005) (0.122)
Outras Informagdes:
Waldxz 1742.80 1420.96
(p 0.000) (p 0.000)
Ou 0.6953 1.288
(ep 0.0465) (ep 0.7873)
P 0.3258 0.335
(ep 0.0293) (ep 0.0272)
Obs 8.815 8.815
Grupos 850 850

Em que,*,** *** significdncia a 1%, 5%, 10%
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A partir da tabela 4, constata-se que os resultados obtidos para o
conjunto de variaveis dereceitas apresenta sinal diferente do esperado, a
excecao diz respeito a variavel RecCap (Receitade Capital)

No que diz respeito a magnitude, para o modelo probit (robust),as
receitas de trans- feréncias e despesas com juros e encargos contribuem
significativamente para a crise fiscal, desse modo, um aumento de 1%
ns receitas de transferéncias implica no aumento de 22% na probabi-
lidade de crise fiscal, ao passo que um aumento de 1% nas despesas com
juros e encargos implica no aumento de 35% na probabiliade de crise
fiscal.

Por outro lado, um aumento de 1% nas receitas de capital,dimi-
nui em até 4% a proba- bilidade de crise fiscal. Porém, é necessario que
se analise esta estatistica com cuidado, pois, conforme ja exposto em
secoes anteriores, as receitas de capital sdo aquelas provenientes de ope-
racoes de crédito, transferéncia de capital e alienacao de bens. Do ponto
de vista intertemporal, acontrapartida de uma Receita de Capital origi-
nada a partir das operacoes de crédito € o aumentodo endividamento no
periodo posterior, dessa forma, tudo o mais constante, a contribuicao
da receita de capital para a diminuicao da probabilidade de crise fiscal,
pode se mostrar iluséria no médio e longo prazo.

No entanto, a constatacao mais intrigante advém do sinal diferen-
te do esperado para o conjunto de receitas. Nao dispomos, no presente
trabalho de elementos suficientes para explicareste fenomeno, porém,le-
vantamos trés hipoteses relacionadas a este problema: A primeira esta
relacionada a Lei de Wagner a qual estabelece que havendo aumento
das receitas, as mesmas serao absorvidas com igual aumento de des-
pesa. A segunda, pode estar relacionada ao fator conjuntural, em que
o aumento do custo do servico publico, cresce a uma taxa maior que a
arrecadacao. A terceira esta relacionada a ineficiéncia quanto ao gasto
publico, o que também poderia gerar a segunda hipotese.

4.3 Efeito marginal

O efeito marginal de qualquer variavel independente sobre a va-
riavel dependente é medido a partir da primeira derivada da funcao de
probabilidade acumulada normal (no caso domodelo probit). Dessa for-
ma, a partir do modelo painel probit estimado na anteriormente, tem-se que
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a derivada primeira representa o aumento na probabilidade de ocorréncia
de uma crise fiscal, caso ocorra alguma variacdao em qualquer das varia-
veis independentes, assim, valores positivospara variaveis independen-
tes implicam em aumento da probabilidade de ocorréncia do evento,ao
passo que, valores negativos implicam em reducao da probabilidade de
ocorréncia da crise.

Na ocasido, simulamos para as receitas um aumento médio de
uma unidade, ao passo que para as despesas consideramos uma di-
minuicdo média de uma unidade, dessa forma, para a variavel Receita
Propria (RecProp) cuja participacao média em relacao as receita totais €
da ordem de 5.8%, simulamos um aumento para 6.8%. Da mesma maneira,
para a variavel Despesas de Investimentos (Desplnvest) cuja participa-
cao em relacao as receitas totais é da ordem de 0.07% simulamos uma
reducao relativa para 0.06%, o mesmo raciocinio aplica-se para as demais
variaveis representativas das despesas, os resultados sao apresentados
na tabela 5 abaixo.

Tabela 5 — Efeito Marginal

Variavel Valor Médio Efeito Marginal
RecProp 5.80873 +5%
RecTrans 9478124 +2%
RecCap -4.850345 -4%
PesEnc 46.12352 -17%
JrsEncarg 0.220216 -0.03%
DesMatCons  11.81015 -11%
DespInvest 10.8859 -18%
Desplnvers 7.5509. -0.01%

valores dos parametros foram multiplicados por 100

Conforme exposto, o efeito marginal médio segue o mesmo sen-
tido dos valores encontr-dos na regressao com dados em painel probit.
Assim, uma variacdo de uma unidade na variavelReceitas de Transferén-
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cias (RecTrans) aumenta a probabilidade de ocorréncia de uma crise fiscal

em 2.0%. De outro modo, uma variacao nas receitas de capital (RecCap) di-
minui a probabilidade de ocorréncia de crise em 4.2%, raciocinio analogo
aplica-se as demais variaveis.

Ainda em relacdo a tabela 5, observa-se que uma reducao de
1% na participacao médiadas despesas com pessoal e encargos implica
numa diminuicao de 17% na probabilidade de ocorréncia de crise fis-
cal.Da mesma maneira, uma reducao de 1% nas despesas de investimen-
tos implica numa reducao de 18% na probabilidade de crise fiscal. Esta
comparacao evidencia umaconstatacao importante, pois nao € o elevado
percentual de participacdo da despesa n receita total o principal proble-
ma e sim a sensibilidade desta variavel a sua propria magnitude.

Observe que as despesas com investimentos, comprometem 10%
da receita total, ao passo que as despesas com pessoal e encargos com-
prometem, em média, 46% da receita total, no entanto, uma diminuicao
de apenas 1% em ambas conribuem quase que da mesma maneira para
uma reducao da crise fiscal, com valores de —18% e —17%, respectiva-
mente. Dessa forma, o gestor que utilizasse como parametro apenas a
participacdo da despesa na receita total, conforme preconizado pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, seria ilusoriamente levado a reduzir a despesa
de maior participacdo relativa, sendo que seu maior problema estaria
oculto numa despesa de baixa partcipacao na receita total.

Outra evidéncia deste perverso efeito pode ser encontrada quando
se analisa, para o casoem questao, as despesas com juros e encargos, a
partir da regressao painel probit constata-se que, tais despesas elevam em
35% o risco de crise fiscal, por outro lado, a participacao de tais despesas
na receita total € de magnitude proxima a irrelevante 0.22% de maneira
que uma diminuicao daparticipacao das mesmas teria como implicacao
uma reducao insignificante —0.03% no risco decrise fiscal.

5 Consideracéoes Finais

Conforme exposto, no Brasil, a discussao acerca da crise fiscal é
predominantmente voltada para o ambito da Unido, com pouca relevan-
cia dada aos Estados e em menor magnitudeos municipios. Outrossim,
alé de ser restrita ao ambito da Unido, a natureza do debate concentra-se
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majoritarimente nos aspectos da Economia Politica

No que diz respeito aos métodos de analise, a crise fiscal em
sua dimensdo municipal é baseada em estudos de casos sendo as
metodologias mais populares ratio analysis,Brown’s 10-Point Test e e
Wang, Dennis, and Tu’s Solvency Test, de maneira que os estudos em
geral utilizam como parametro estas metodologias ou alguma combina-
cao destas. No Brasil, o IFGF (Indice Firjan de Gestao Fiscal)é utilizado
como uma proxy da condicdo fiscal, porém este indicador ainda possui
uma base de temporal relativamente pequena além de

No presente estudo, dada a natureza dos dados, estimou-se a
probabilidade de crise fiscal para um conjunto de municipios do Estado
de Minas Gerais utilizando a metodologia painel probit, o conjunto de va-
riaveis utilizadas apoia-se fortemente no método Brown’s 10-Point Test,com
algumas adaptacoes para a realidade brasileira. Os resultados obtidos
apontam que a

probabilidade de crise fiscal ¢ aumentada a partir de variacdes nas
despesas com juros e encargos, além de variacoes nas receitas de trasn-
feréncia.

Ressalta-se ainda que os resultados encontrados apresentarem
sinais diferentes daqueleesperado para a maior parte do conjunto de re-
ceitas, a excecao foram as receitas de capital, ao passo que para o con-
junto de despesas os resultados sao consoantes com o sinal esperado.

A divergéncia quanto ao sinal esperado, sobretudo para o con-
junto de receitas, pode estar relacionada ao fenomeno da Lei de Wagner
assim como pela propria ineficiéncia do gastopublico ou até mesmo por
um fator conjuntural, na medida em que os custos de oferta do servico
publico crescem a taxa maiores do que o crescimento das receitas.

A partir da analise do efeito marginal constatou-se que a participa-
cao relativa das despesas para o entendimento do risco de crise fiscal é
menos relavante e mais enganosa do que a sensibilidade da variavel a
suas proprias alteracoes Dessa forma, a relevancia e contribuicao do
presente trabalho quanto ao entedimento do fenémeno da crise fiscal, se
correta nossas hipoteses, repousa nas seguintes conclusoes gerais: o pro-
blema fiscal pode ndo ser um problema de receitae, muito mais que a par-
ticipacao relativa, € a sensibilidade da rubrica o elemento mais importante
para analisar, evitar e tratar um quadro de crise fiscal.
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Resumo: O presente artigo tem como objetivo principal apresentar o
processo de implementacao da gestdo de riscos corporativos, em uma
sociedade de economia mista prestadora de servico publico, com a fi-
nalidade de expor a metodologia utilizada e relatar os desafios encon-
trados. Para isso foi realizada uma pesquisa qualitativa, utilizando-se
de um estudo de caso como procedimento técnico, e como instrumento
de pesquisa a observacao participativa. Como principais resultados, foi
possivel perceber que o processo de implementacdo do gerenciamento
de riscos, idealizado em uma sociedade de economia mista foi executado
com influéncia das principais estruturas COSO ERM e ISO 31000, dan-
do atencao aos riscos envolvidos nos processos, tratando-os no intuito
de mitiga-los, proporcionando assim maior garantia no alcance dos ob-
jetivos estratégicos da organizacao.
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Abstract: The main objective of this article is to present the process of
implementing corporate risk management, in a mixed capital company
providing public service, in order to expose the methodology used and
report the challenges encountered. For this, a qualitative research was
carried out, using a case study as a technical procedure, and partici-
patory observation as a research instrument. As main results, it was
possible to perceive that the process of implementing risk management,
idealized in a mixed capital company, was executed with the influence
of the main COSO ERM and ISO 31000 structures, paying attention to
the risks involved in the processes, treating them in order to to mitigate
them, thus providing greater assurance in achieving the organization’s
strategic objectives.

Keywords: Implementation; Case Study; Risk Management; Internal
controls.

Resumen: El objetivo principal de este articulo es presentar el proceso
de implementacion de la gestion de riesgos corporativos, en una empresa
de servicio publico de capital mixto, con el fin de exponer la metodologia
utilizada y reportar los desafios encontrados. Para ello, se realizé una
investigacion cualitativa, utilizando como procedimiento técnico el estu-
dio de caso, y como instrumento de investigacion la observacion partici-
pativa. Como principales resultados se pudo percibir que el proceso de
implementacion de la gestion de riesgos, idealizado en una empresa de
capital mixto, se ejecuto con la influencia de las principales estructuras
COSO ERM e ISO 31000, prestando atencion a los riesgos involucrados
en los procesos, tratandolos con el fin de mitigarlos, brindando asi mayor
seguridad en el logro de los objetivos estratégicos de la organizacion.

Palabras llave: Implementacion; estudio de caso; gestion de riesgos;
Controles internos.

1 Introducao

O gerenciamento do risco pode estar presente nas acoes mais
simples das pessoas, como acionar o despertador para nao falhar em
algum compromisso, como nas mais complexas tarefas operacionais de
uma instituicao (MIRANDA, 2017).

Mesmo que nao pareca, em tudo ha riscos, pois “é inerente a
qualquer atividade na vida pessoal, profissional ou nas organizacoes,
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e pode envolver perdas, bem como oportunidades” (IBGC, 2007, p. 11).
Para Padoveze e Bertolucci (2008, p. 5), “qualquer negocio, em qualquer
tempo, sempre foi exposto ao risco”.

ABNT NBR ISO 31000:2009 explica que as empresas, de uma
maneira geral, estao vulneraveis a fatores, o que torna incerto o alcance
dos objetivos da organizacao, e esse efeito € chamado de risco.

Considerando que qualquer entidade estara exposta a riscos,
surge a necessidade de gerencia-los, visto que “governos e empresas
nao podem confiar apenas em instinto ou sentidos inatos para gerir
incertezas e riscos, muitas vezes complexos e multifacetados” (LOPES,
2015, p. 1).

De acordo com pesquisa realizada pela Delloite e a International
Chamber of Commerce - Brasil - ICC Brasil (2018, p. 6), “empresas que
atuam no Brasil apresentaram uma evolucao consistente desde 2012
na adocao de praticas” de gestao de riscos, controles internos e gover-
nanca corporativa, “no entanto, observa-se que ainda ha espaco para
crescimento na implementacdo de medidas de conformidade entre as
organizacoes”.

Instituicoes de uma maneira geral devem gerir riscos, e isso tam-
bém é uma regra aplicada ao setor publico.

A Administracao Publica vem passando por mudancas nas
ultimas décadas, em varios paises do mundo, e a qualida-
de da gestao dos gestores publicos tornou-se fundamental
para a melhoria dos resultados alcancados pelo setor pu-
blico. Ao contrario da maior parte das atividades do setor
privado, que visam ao lucro, as atividades publicas tém
caracteristicas especificas, pois visam entregar produtos
e servicos a populacao. Nesse sentido, uma preocupacao
central da gestao de riscos deve ser o cuidado com o bem
publico, sendo a decisdo acerca do equacionamento de be-
neficios e perdas potenciais o principal aspecto da gestao
de riscos. (Miranda, 2017 p. 37).

Com a entrada em vigor da Lei 13.303/2016 (Lei de Governanca
em Estatais), que dispoe sobre o estatuto juridico da empresa publica,
da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias, houve uma
obrigatoriedade, dentre outras, a de implementacao da gestao de riscos.

Sabendo que a Lei trouxe a exigéncia da implementacao da ges-
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tdo de riscos no setor publico, o referido artigo traz o seguinte questio-
namento: quais os desafios encontrados durante o processo de imple-
mentacao da gestao de riscos?

Assim, a presente pesquisa tem como objetivo principal apresen-
tar o processo de implementacao da gestao de riscos corporativos, em
uma sociedade de economia mista prestadora de servico publico, com a
finalidade de expor a metodologia utilizada e relatar os desafios encon-
trados.

Justifica-se a escolha por esse tema pela sua relevancia no am-
biente corporativo e social e pela sua intervencao nos resultados que
possibilitam o alcance dos objetivos em instituicoes do setor publico.

Este artigo € composto por cinco secoes, incluindo esta introdu-
cao, seguida pelo referencial teorico, metodologia, analise do caso, e por
fim sao expostas as consideracoes finais a respeito do estudo realizado.

2 Gestao de Riscos

Para fundamentar a realizacdo desta pesquisa, sao apresentados,
como pilares do referencial tedrico, conceitos e estruturas relacionados
com o gerenciamento de riscos.

Dessa forma, nesta secdo, sao apresentados os conceitos de ris-
cos; gerenciamento de riscos; controles internos; e modelo de trés li-
nhas de defesa.

2.1 Riscos

Segundo Damodaran (2009) e Bueno (1999), ndo ha uma con-
cordancia sobre uma definicdo para o termo risco, pois € um termo
dificil de ser definido. Para Gitman (2004, p. 184) € uma “possibilidade
de perda financeira.” Para Solomon e Pringle (1981, p. 308) um “grau
de incerteza a respeito de um evento” e Jorion (1998) afirma que € uma
possibilidade de ocorrer resultados inesperados.
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Santos (2002, p. 3) afirma que “risco € a possibilidade de per-
da decorrente de um determinado evento. Perda para empresa signifi-
ca prejuizo, lucro menor” semelhantemente definido pelo Committee of
Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO) (2007,
p. 16), quando diz que “o risco é representado pela possibilidade de que
um evento ocorrera e afetara negativamente a realizacao dos objetivos.”

2.2 Gerenciamento de riscos

“Nao existe um ambiente completamente seguro, mas muitos ris-
cos podem ser evitados, reduzidos ou eliminados por um bom gerencia-
mento de riscos, que se baseia em uma bem planejada, logica, abran-
gente e documentada estratégia”, afirmam Davis e Blaschek (2006, p. 5).

O gerenciamento de riscos corporativos é o processo con-
duzido em uma organizacao pelo Conselho de Administra-
cao, pela diretoria executiva e pelos demais funcionarios,
aplicado no estabelecimento de estratégias formuladas
para identificar, em toda a organizacao, eventos em poten-
cial, capazes de afetar a referida organizacdo, e adminis-
trar os riscos para manté-los compativeis com o seu apeti-
te a risco e possibilitar garantia razoavel de cumprimento
dos objetivos da entidade. (COSO, 2007).

2.3 Controles internos

Fayol (1981, p. 139) trata do controle como uma forma de “assi-
nalar as faltas e os erros a fim de que se possa repara-los e evitar sua
repeticao.”

Ja Almeida (1996, p.50), estabelece que “o controle interno repre-
senta em uma organizacao o conjunto de procedimentos, métodos ou
rotinas com os objetivos de proteger os ativos, produzir dados contabeis
confiaveis e ajudar a administracao na conducao ordenada dos negocios
da empresa.”

Segundo o Instituto de Auditores Internos do Brasil — Audibra
(1992, p. 48), “controles internos devem ser entendidos como qualquer
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acao tomada pela administracao (...) para aumentar a probabilidade de
que os objetivos e metas estabelecidos sejam atingidos.”

O COSO (2013, p. 6) define controle interno como:

Um processo conduzido pelo conselho de administracao,
pela administracdo e pelo corpo de empregados de uma
organizacao, com a finalidade de possibilitar uma garantia
razoavel quanto a realizacao dos objetivos nas seguintes
categorias: Eficacia e eficiéncia das operacoes; Confiabili-
dade das demonstracdes financeiras; Conformidade com
leis e regulamentos cabiveis.

2.4 Modelo de trés linhas de defesa

Como salienta a declaracdo de posicionamento do IIA sobre o
tema: “O modelo de Trés Linhas de Defesa € uma forma simples e eficaz
de melhorar a comunicacao do gerenciamento de riscos e controle por
meio do esclarecimento dos papéis e responsabilidades essenciais.” (IIA,
2013, p. 2).

Figura 1: Modelo de trés linha de defesa
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Fonte: Declaracao de Posicionamento do IIA (2013)
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Como apresentado na Figura 1, na primeira linha de defesa, en-
contra-se a geréncia; na segunda linha de defesa, as diversas funcoes
de controle de riscos e supervisao de conformidade; e, por fim, na tercei-
ra linha de defesa, a avaliacdo independente. Cada uma das trés linhas
de defesa, evidencia um papel distinto dentro da estrutura mais ampla
de governanca da organizacao (IIA, 2013).

2.5 Estruturas de gerenciamento de riscos

Segundo Miranda (2017), em qualquer que seja a organizacao,
para o adequado andamento do projeto, quando se decide pela imple-
mentacao da gestdo de riscos, € necessario conhecer suas principais
estruturas. A maior parte dessas estruturas sao semelhantes, sendo
moldaveis as caracteristicas, atividades e cultura da organizacao.

As estruturas de gerenciamento de riscos apresentadas neste
trabalho sao: COSO I - Committee of Sponsoring Organizations of the
Treadway Commission, COSO II ERM - Enterprise Risk Management
e ABNT NBR ISO 31000. Elas buscam definir conceitos e diretrizes de
controles internos e gestao de riscos.

2.5.1 COSO I (The Committee of Sponsoring Organizations of the
Treadway Commission)

Em 1992, o COSO publicou um trabalho denominado “Internal
Control - Integrated Framework, revisado em 2013, para ajudar empre-
sas e outras organizacoes a avaliar e aperfeicoar seus sistemas de con-
trole interno” (COSO, 2007, prefacio), definindo controle interno como
sendo um processo elaborado para possibilitar uma garantia razoavel
do alcance dos objetivos de uma organizacao.
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Figura 2: Cubo do COSO Controles Internos
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De acordo com o TCU (2009), essa estrutura apresentada na Fi-
gura 2 é utilizada por milhares de instituicoes no mundo para controlar
melhor seus processos, visando o alcance dos objetivos estabelecidos.
Farrell (2004) explica que o COSO ¢é considerado uma das estruturas de
controles internos mais reconhecidas no mundo.

Ambiente de controle

Avaliagéo de riscos

Fonte: COSO (2013)

2.5.2 COSO II (COSO II ERM - Enterprise Risk Management)

Em 2007, foi lancado o COSO II, também conhecido COSO ERM
ou COSO GRC, com o foco mais voltado para o gerenciamento de riscos
corporativos.

Para o COSO (2007), o gerenciamento de riscos € um processo
conduzido por todos os integrantes de uma organizacao, aplicado no
estabelecimento de estratégia, buscando identificar, em potencial, even-
tos capazes de afeta-la, e administrar os riscos a fim de possibilitar a
garantia razoavel do cumprimento dos seus objetivos.

Ainda em consonancia com as diretrizes COSO (2007), com base
na missao ou visao estabelecida por uma organizacao, a administracao
estabelece os principais planos, seleciona as estratégias, e determina o
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alinhamento dos objetivos nos niveis da organizacao. Essa estrutura de
gerenciamento de riscos corporativos € orientada a fim de alcancar os
objetivos de uma organizacao e sao classificados em quatro categorias:

1.

w

Estratégicos: metas gerais, alinhadas com o que suportem
a sua missao;

Operacoes: utilizacao eficaz e eficiente dos recursos;
Comunicacao: confiabilidade de relatorios;

Conformidade: cumprimento de leis e regulamentos apli-
caveis.

Figura 3: Cubo do COSO ERM
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Fonte: COSO (2007)

alcance desses objetivos, o COSO (2007) apresenta oito
inter-relacionados de gestdo de riscos, perpassando os
organizacionais, conforme demonstrado na Figura 3. Es-

ses componentes sdo: ambiente interno; fixacdo de objetivos; identi-
ficacao de eventos; avaliacao de riscos; resposta ao risco; atividades
de controle; informacdo e comunicacdo; e Monitoramento. “A rigor, o
gerenciamento de riscos corporativos ndo € um processo em série, pelo
qual um componente afeta apenas o componente seguinte. E um pro-
cesso multidirecional e interativo, segundo o qual os componentes in-
fluenciam mutualmente uns aos outros.” (COSO, 2007, p. 6).
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Com a revisao realizada em 2017, a obra passou a ser intitulada
Gerenciamento dos Riscos Corporativos — Integrado com Estratégia e
Performance (Enterprise Risk Management — Integrating with Strategy
and Performance), e “ressalta a importancia de se considerar o risco,
tanto no processo de definicdo das estratégias, como na melhoria da
performance” (COSO, 2017, p. 1).

Figura 4: Grafico de gestao de riscos corporativos do COSO
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Fonte: COSO (2017)

A Figura 4, estrutura revisada, de acordo com COSO (2017), traz
consideracoes importantes para que os conselhos possam definir e tra-
tar suas responsabilidades de supervisao dos riscos. Essas considera-
coes incluem governanca e cultura; estratégia e definicdo de objetivos;
performance; informacao, comunicacao e divulgacao; e a analise e revi-
sdo das praticas para melhorar a performance da organizacao.

2.5.3 ISO 31000

A Norma ABNT/NBR ISO 31000 (2009) fornece os principios e
diretrizes para gerenciar qualquer forma de risco de uma maneira siste-
matica, transparente e confiavel, dentro de qualquer escopo e contexto
e ressalta que:
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convém que a gestdo de riscos seja incorporada em todas
as praticas e processos da organizacado, de forma que seja
pertinente, eficaz e eficiente. Convém que o processo de
gestao de riscos se torne parte integrante, e nao separado,
desses processos organizacionais. Em particular, convém
que a gestao de riscos seja incorporada no desenvolvimen-
to de politicas, na analise critica, no planejamento estraté-
gico e de negocios, e nos processos de gestdo de mudancas
(IS0, 2009, p. 13).

Para a ISO (2009, p. 8), “o sucesso da gestao de riscos ira depen-
der da eficacia da estrutura de gestdo que fornece os fundamentos e os
arranjos que irao incorpora-la através de toda a organizacao, em todos

os niveis”.

Figura 5: Processo de gestao de riscos da ISO 31000
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Fonte: ISO (2009, p. 14)

O processo de gestao de risco sugerido pela ISO 31000 segue
uma sequéncia de atividades conforme demonstrado na Figura 5.
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2.6 Aspectos Legais

No Brasil, a gestao de riscos no setor publico se tornou obriga-
toria com o advento da Lei 13.303, de 30 de junho de 2016, conhecida
como Lei de Responsabilidade da Estatais, que estabelece diversos me-
canismos de transparéncia e governanca a serem observados pelas es-
tatais, como normas para divulgacao de informacodes, praticas de gestao
de risco e controles internos, codigos de conduta e integridade, formas
de fiscalizacao, dentre outros aspectos, tem como campo de aplicacao:

Art. 1° Esta lei dispoe sobre o estatuto juridico da empresa
publica, da sociedade de economia mista e de suas sub-
sidiarias, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios que explore atividade econémica
de producao ou comercializacdo de bens ou de prestacéo
de servicos, ainda que a atividade econémica esteja sujeita
ao regime de monopolio da Unido ou seja de prestacao de
servicos publicos. (Lei n° 13.303, 2016)

A Lei 13.303/2016 prevé a adocao de regras de estruturas e pra-
ticas de gestdo de risco e de controle interno através de acao dos admi-
nistradores e empregados, por meio de implementacao e supervisao dos
sistemas de gestao de riscos e de controle interno estabelecidos para a
prevencao e mitigacao dos principais riscos a que esta exposta.

3 Método de Pesquisa

De acordo com o objetivo estabelecido de apresentar a implemen-
tacao da gestao de riscos corporativos em uma empresa de economia
mista, a presente pesquisa, no que concerne aos objetivos, classifica-se,
como descritiva, pois de acordo com Gil (2011), a pesquisa descritiva
expobe as caracteristicas de determinada populacao ou fenémeno, esta-
belece correlacoes entre variaveis e define sua natureza.

No que se refere a natureza, classifica-se como qualitativa, visto
que, preocupa-se com um nivel de realidade que nao pode ser quanti-
ficado. Ou seja, ela trabalha com o universo de significados, motivos,
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aspiracoes, crencas, valores e atitudes, o que corresponde a um espaco
mais profundo das relacoes, dos processos e dos fendbmenos que nao
podem ser reduzidos a operacionalizacao de variaveis. (Minayo, 2001).

No que diz respeito aos procedimentos técnicos, trata-se de um
estudo de caso. Martins (2008, p. 11) ressalta que “mediante um mer-
gulho profundo e exaustivo em um objeto delimitado, o estudo de caso
possibilita a penetracdo em uma realidade social, ndo conseguida ple-
namente por um levantamento amostral e avaliacdo exclusivamente
quantitativa”. Embora seja um meétodo utilizado por muitos pesquisa-
dores (Yin, 2005), a sua realizacao nao € facil, exige tempo e dedicacao
(Freitas & Jabbour, 2010).

Em relacdo ao instrumento de pesquisa, utilizou-se da observa-
cao participante. Segundo Gil (2011, p. 100) “a observacao apresenta
como principal vantagem, em relacao as outras técnicas, a de que os
fatos sdo percebidos diretamente, sem qualquer intermediacédo.” Obser-
vacao participante, para Marconi e Lakatos, (2002, p. 90) “consiste na
participacéao real do pesquisador com a comunidade ou grupo. Ele se
incorpora ao grupo, confunde-se com ele. Fica tao proximo quanto um
membro do grupo que esta estudando e participa das atividades nor-
mais deste”.

Fazendo uso das técnicas acima, o estudo deu-se em uma em-
presa de economia mista, com capital aberto, que tem por finalidade a
prestacao de servico publico e atua no estado do Ceara.

A coleta de dados foi realizada por meio da observacao partici-
pante, na qual buscou-se conhecer o processo adotado, suas dificulda-
des, aderéncia da instituicdo com as obrigatoriedades e a aceitacdo dos
colaboradores com a metodologia de gerenciamento de risco.

4 Analise dos Resultados

Foi realizada a observacao participante para a obtencao de in-
formacoes sobre a companhia a fim de atingir o objetivo do trabalho de
apresentar o projeto de implementacao da gestao de riscos corporativos
e de expor a metodologia utilizada, relatando os desafios encontrados.
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4.1 Apresentacao do cenario

Até meados do ano de 2016, a empresa de economia mista es-
tudada, ndo se preocupava em acompanhar, de forma sistematica e
profissional, os riscos corporativos proprios de sua atividade. Com a
entrada em vigor da Lei 13.303/2016, a companhia foi surpreendida
com a necessidade de adocao de praticas de gestdo de riscos e controle
interno.

Apesar de nao existir gestao de riscos antes da entrada em vigor
da lei, a empresa possuia, de forma intuitiva, controles implantados que
atuavam na mitigacao dos riscos. Dessa forma, quando identificados, os
riscos nao eram registrados, nem tratados com priorizacao, justamente
pelo fato de nao se ter uma metodologia definida e uma orientacao para
mitigacao de riscos.

A lei contribuiu com a reestruturacao organizacional, por meio
da adequacao do Conselho de Administracao, composto por sete mem-
bros eleitos pela Assembleia Geral. Houve ainda a criacao de um Comité
de Auditoria Estatutario, vinculado ao Conselho de Administracao com-
posto por trés membros, e a criacao da Geréncia de Governanca, Riscos
e Conformidade.

Para iniciar o processo de gestdo de riscos de forma efetiva, foi
contratada através de licitacao, uma empresa de consultoria para diag-
nosticar o que era preciso adequar junto a estrutura de gerenciamento
de risco previamente definida em aderéncia com as exigéncias da Lei.

O processo contou com o apoio da alta administracdo para o pro-
jeto de implementacao da gestao de riscos, criacdo de indicadores e
acompanhamento de seu cumprimento, autorizacao para benchmarking
e capacitacao da equipe.

4.2 Escolha da metodologia utilizada

No caso da empresa, optou-se por criar uma metodologia e estru-
tura propria, mas principalmente nas estruturas propostas pelo COSO
e ISO 31000, adaptando as particularidades da organizacao.
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Em virtude de contar com uma equipe pequena, com apenas trés
pessoas: coordenador, supervisor e técnico, aplicou-se o modelo de trés
linhas de defesa, ou seja, linhas divididas e papéis definidos. Na primei-
ra linha, os donos dos processos com funcdo de gerenciamento direto
dos riscos; na segunda linha, os facilitadores com funcéao de supervisao
dos riscos; e na terceira linha, os auditores com funcao de fornecimento
de avaliacoes independentes.

4.3 Desenvolvimento do projeto de implementacao da gestao de
riscos

Para facilitar a comunicacao com as areas, foi criado o Grupo de
Trabalho - GT, composto por 2 membros de cada area: gerente de cada
setor, e um segundo membro do setor, indicado pelo respectivo gerente
da area. Essa indicacéao foi instituida por meio de Resolucéao Interna, o
qual tem carater consultivo e executivo, a trouxe a atribuicao funcional
de assessorar o setor de gestao de riscos em suas atividades, bem como
propor agoes relativas aos riscos e controles de sua area.

Dessa forma, foi necessaria a capacitacdo dos 120 membros do
GT, que ocorreu por meio de treinamento ministrado pela equipe de ges-
tdo de riscos, com carga horaria de 16 horas, no intuito de apresentar
as estruturas existentes de gestao de riscos, facilitar a assimilacao da
metodologia, ensinar a utilizacao dos papeis de trabalho, ferramenta de
controle interno para o registro e acompanhamento da gestao de riscos.

Com relacao a resisténcia por parte dos gestores, em ser peca
ativa no gerenciamento de riscos, alguns ndo enxergaram inicialmente
tal processo como algo que traria beneficios para sua area e para a or-
ganizacao como um todo, mas sim como simplesmente uma atividade a
mais, incorporada em suas atribuicdes. Porém, por meio da observacao
participante, observou-se que houve o engajamento da maior parte dos
gestores, pois entenderam, a partir do treinamento, que ao priorizar os
riscos mais significativos, poderiam aumentar a capacidade realizadora
da organizacao. Isso foi possivel gracas ao estimulo e motivacao da alta
administracao, através do esforco de difusado e demonstracado da impor-
tancia do projeto.

Além dos obstaculos citados anteriormente, foram identificados
outros durante o projeto de implementacao, como: dificuldade de com-
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preensdao da metodologia, pois alguns nao visualizavam os riscos de
seus processos ou os avaliavam de forma equivocada. Outro grande
obstaculo, foi a auséncia de um sistema informatizado de gestao de
riscos e controles internos que viabilizaria de forma mais apropriada o
registro, a avaliacao e o monitoramento das acoes de mitigacao dos ris-
cos, realizados por meio de planilhas eletronicas.

O projeto de implementacdo da gestdo de riscos foi dividido em
etapas que contemplavam: (a) capacitacdo da equipe técnica; (b) defi-
nicao da metodologia; (c) desenvolvimento do programa de dissemina-
cao e implementacao da gestao de riscos; (d) apreciacao e aprovacao do
programa pela diretoria; (e) comunicacdo do programa aos gestores; (f)
criacao do GT; (g) capacitacao do GT; e (h) reunidoes de acompanhamen-
to dos trabalhos desenvolvidos pelo GT.

Durante a pesquisa, foi verificado o cumprimento de todas as eta-
pas do projeto de implementacao que durou aproximadamente um ano,
iniciado no segundo semestre de 2018. A partir de entdo, o gerenciamen-
to de riscos comecou a ser executado sistematicamente, tendo no tltimo
quadrimestre de 2019 realizado seu primeiro ciclo e atingido a meta pro-
posta pela instituicdo. A conclusdo para realizacdo da gestao de riscos
em todos os processos da companhia esta prevista para o ano de 2023.

A Tabela 1 apresenta um resumo do quantitativo trabalhado no
projeto de implementacao.

Tabela 1: Resumo quantitativo

DESCRICAO TOTAL
Setores envolvidos 60
Membros do GT 120
Processos existentes 695
Processos com riscos gerenciados 73

Fonte: Elaborada pelos autores (2021)

Do universo de processos da companhia, 695 efetivamente ma-
peados, foram trabalhados 73 processos, 10,5% do total existente, os
quais tiveram os seus riscos identificados, avaliados, priorizados e mi-
tigados.

134



GOMES, P. H. V.; MOITAS, A. K.; MAINARDI, S. L. Implementacédo da gestdo de riscos

Especificamente na etapa da mitigacdo que os controles existen-
tes sao melhorados, ou criados novos controles, visando assim o al-
cance do objetivo da instituicao, de forma mais segura e eficiente. Em
razdo do volume ainda pequeno de processos com riscos gerenciados,
durante a observacdo participante da implementacao da gestao de ris-
cos da companhia, nao foi possivel mensurar ganhos financeiros frutos
do gerenciamento de riscos resultante até o periodo de analise, primeiro
semestre de 2019.

Assim, a narrativa exposta, serviu para demonstrar como um
projeto de implementacado de gestao de riscos, idealizado em uma so-
ciedade de economia mista, foi executado e quais desafios encontrados.

5 Conclusao

O objetivo deste trabalho foi apresentar o projeto de implemen-
tacao da gestao de riscos corporativos, em uma sociedade de economia
mista prestadora de servico publico, com a finalidade de expor a meto-
dologia utilizada e relatar os desafios encontrados.

Para obtencao das informacoes, foi utilizada, como instrumento
de pesquisa, observacao participante.

Através da observacao realizada e da confrontacao com os funda-
mentos teoricos de gestao de riscos, foi possivel perceber que o processo
de implementacdo do gerenciamento dos riscos se deu dentro do cro-
nograma previsto, de acordo com as diretrizes da Lei 13.303/2016 (Lei
de Governanca em Estatais), e construido com influéncia das principais
estruturas COSO ERM e ISO 31000, dando atencao aos riscos envolvi-
dos nos processos, tratando-os no intuito de mitiga-los, proporcionando
assim maior garantia no alcance dos objetivos.

Como principais desafios encontrados durante o andamento do
processo de implementacao da gestdo de riscos, foi possivel observar
como mais relevantes as seguintes dificuldades: equipe reduzida; falta
de sistema informatizado; resisténcia a realizacdo do trabalho pelas de-
mais areas.

Como limitacdo desta pesquisa, nao foi possivel mensurar os
ganhos financeiros, frutos do gerenciamento de riscos, pois, apesar da
gestdo de riscos ja esta implementada em todos os setores da compa-
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nhia, durante o periodo da observacao participante até junho de 2019,
nao havia ainda ocorrido o mapeamento dos riscos de todos os proces-
sos e atividades, previstos para serem concluidos até 2023.

Fica como sugestdo para trabalhos futuros, a mensuracao de
ganhos financeiros em virtude da gestao de riscos, além da pesquisa do
tema pela perspectiva dos gestores dos processos organizacionais.
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Resumo: Os anos que se seguiram a virada do século XXI nos trouxe-
ram um crescimento tecnologico exponencial, em especial na area de
tecnologias da informacdo e comunicacdao. Estudos demonstram que
fatores psicossociais exercem grande influéncia na aceitacdo de novas
tecnologias pelos individuos. Este trabalho tem por objetivo analisar os
fatores psicossociais que afetam a aceitacao e uso do Sistema Eletronico
de Informacao (SEI) na Policia Rodoviaria Federal. A pesquisa foi reali-
zada com servidores da PRF no Estado do Espirito Santo, aplicando-se
uma adaptacao do modelo UTAUT (Teoria Unificada de Aceitacao e Uso
de Tecnologia). A metodologia examinou relacoes entre variaveis e testou
algumas hipoteses. Os resultados mostraram que trés dos construtos
analisados nao possuem significancia suficiente para contribuir com a
acuracia preditiva do modelo adaptado. Séao eles: Ansiedade, Autoefica-
cia e Influéncia Social. Entretanto € possivel comprovar que os demais
construtos analisados, quais sejam, Atitude, Expectativa de Esforco, Ex-
pectativa de Desempenho, Condicoes Facilitadoras e Intencao de Uso,
apresentam uma capacidade preditiva de grau moderado a substancial
para o modelo, em relacao a Intencao de Uso, com valor aproximado de
69%. Enquanto com relacdao ao Comportamento de Uso o modelo apre-
senta acuracia de 27%, o que representa um grau de fraco a moderado.

! Doutor em Administracao pela Universidade Metodista de Piracicaba - Unimep (2016).
2 Mestrado profissionalizante em Gestao Publica pela Universidade Federal Do Espirito
Santo (2020).
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Palavras-chave: aceitacao de tecnologia, gestao publica, governo ele-
tronico.

Abstract: The years that followed the turn of the 21st century brought
us exponential technological growth, especially in the area of informa-
tion and communication technologies. Studies show that psychosocial
factors have a great influence on the acceptance of new technologies by
individuals. This paper aims to analyze the psychosocial factors that
affect the acceptance and use of the Electronic Information System (SEI)
in the Federal Highway Police. The research was conducted with PRF
personnel in the state of Espirito Santo, applying an adaptation of the
UTAUT model (Unified Theory of Acceptance and Use of Technology).
The methodology examined relationships between variables and tested
some hypotheses. The results showed that three of the analyzed con-
structs do not have enough significance to contribute to the predictive
accuracy of the adapted model. They are: Anxiety, Self-efficacy and So-
cial Influence. However, it is possible to prove that the other analyzed
constructs, namely Attitude, Effort Expectancy, Performance Expectan-
cy, Facilitating Conditions, and Intention to Use, present a moderate to
substantial predictive ability for the model, regarding Intention to Use,
with an approximate value of 69%. While with respect to Use Behavior,
the model presents accuracy of 27%, which represents a weak to mod-
erate degree.

Keywords: acceptance of technology, public management, e-govern-
ment.

Resumen: Los anos que siguieron al cambio del siglo XXI nos trajeron
un crecimiento desarrollo tecnologico exponencial, especialmente en el
area de las tecnologias de la informacion y Comunicacion. Los estudios
muestran que los factores psicosociales juegan un papel importante en
influencia en la aceptacion de las nuevas tecnologias por parte de los
individuos. Este trabajo tiene objetivo analizar los factores psicosociales
que inciden en la aceptacion y uso de los Sistema Electronico de Infor-
macion (SEI) en la Policia Federal de Caminos. La busqueda fue realiza-
do con empleados de la PRF en el Estado de Espirito Santo, aplicando
una adaptacion de la UTAUT (Teoria Unificada de Aceptacion y Uso de
Tecnologia). La metodologia examino las relaciones entre las variables y
probo algunas hipoétesis Los resultados mostraron que tres de los con-
structos analizados no tienen suficiente importancia para contribuir a
la precision predictiva de la modelo adaptado. Ellos son: Ansiedad, Au-
toeficacia e Influencia Social. Sin embargo, es posible comprobar que
los demas constructos analizados, que a saber, actitud, expectativa de
esfuerzo, expectativa de rendimiento, condiciones Facilitadores e In-
tencion de Uso, tienen una capacidad predictiva de grado moderado a
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sustancial para el modelo, en relacion con la intencion de uso, con valor
aproximadamente el 69%. Mientras que con respecto al Comportamien-
to de Uso el modelo tiene una precision del 27%, lo que representa un
grado bajo a moderado.

Palabras clave: aceptacion de tecnologia, gestion publica, gobierno
electronico.

1 Introducao

A prestacdo de servicos publicos, devido a demandas da socie-
dade organizada, tem apresentado avancos no uso de novas tecnolo-
gias. No intuito de fornecer servicos aos cidaddos de forma mais agil e
com maior qualidade, os entes governamentais tém implantado o con-
ceito de Governo Eletronico (E-Government), que visa intensificar o uso
de tecnologias da informacao e comunicacao, democratizando o acesso
a informacao pela populacdo e melhorando a qualidade e a celeridade
dos servicos prestados aos cidadaos. Historicamente, observamos que
a expressdo Governo Eletronico ou E-Gov, consolidou-se apos a disse-
minacdo do conceito de Comércio eletronico (E-Commerce) e, a partir
dessa consolidacao, permaneceu associada ao uso ferramental que os
governos fazem das tecnologias para o atendimento das demandas de
seus cidadaos (BRAGA; GOMES, 2016 [1]; MACADAR; LUCIANO; LO-
PES, 2017 [2]).

Nessa direcao, o Governo Eletrénico tem representado uma op-
cao estratégica para a transformacdo dos governos, que oferece resul-
tados expressivos em reducdo de custos, incremento da prestacao de
contas, entre outros beneficios. As tecnologias, utilizadas como ferra-
mentas de E-Gov, transformam as relacoes entre cidaddos e governos,
a medida que propiciam um maior empoderamento por parte dos cida-
daos que, ciclicamente, retroalimentam o sistema, afetando dinamica-
mente a eficiéncia da gestdao governamental em suas diversas esferas
(MEIJER; BEKKERS, 2015 [3]).

No Brasil, segundo Diniz (2005) [4], houve trés etapas para o
estabelecimento do Governo Eletréonico que ocorreram de acordo com as
aplicacoes que a gestao publica dava as novas tecnologias. Dessa forma,
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no primeiro estagio, as tecnologias foram utilizadas com foco no de-
senvolvimento de servicos internos. No segundo estagio, as tecnologias
foram destinadas a prestacdo de servicos e informacao ao cidadao. Ja
no terceiro estagio, ha uma grande utilizacao de tecnologia para atendi-
mento massivo, algo que so foi possivel, a partir do advento da Internet.

No contexto do terceiro estagio do estabelecimento do Governo
Eletronico no Brasil, surgiu o PEN - Processo Eletronico Nacional, um
projeto do governo federal brasileiro com a participacdo de diversos or-
gaos e entidades. Dentre os propositos do PEN, destaca-se aqui o desen-
volvimento e implantacdo do Sistema Eletronico de Informacées — SEI,
um sistema informatizado de controle de processos e protocolo que foi
desenvolvido pelo Tribunal Regional Federal da 4® regido. O SEI ja se
encontra em uso em diversos 6rgdos, dentre eles a Policia Rodoviaria
Federal — PRF, onde foi implantado em janeiro de 2016.

Ocorre que a eficacia na implantacao das ferramentas do Gover-
no Eletronico, tais como o SEI, ndo dependem, apenas, de esforcos esta-
tais em investimentos em infraestrutura e desenvolvimento de tecnologia.
Além da escolha da tecnologia mais adequada e da implementacéo técnica
bem conduzida, para o sucesso de um projeto do E-Government, se faz ne-
cessario que os usuarios do sistema apresentem boa aceitacdo para o uso
dessa nova tecnologia. E para esse tipo de demanda que foram desenvolvi-
das as modelagens que analisam a aceitacdo e o uso de novas tecnologias.

Firmado no rol de pesquisas que se utilizam do E-Government e
da Teoria Unificada de Aceitacao e Uso de Tecnologia como referenciais
teoricos basilares, a questao de pesquisa explorada por este estudo, pode
ser formulada nos seguintes termos: Quais sao os fatores psicossociais
antecedentes relacionados a Intencado de Uso do SEI pelos seus usua-
rios? Essa questao é respondida neste artigo por meio de uma adaptacao
do modelo UTAUT (Teoria Unificada de Aceitacao e Uso de Tecnologia).

Este artigo é formado por oito topicos: este primeiro que faz uma
breve introducdo do tema; trés topicos destinados ao embasamento
tedrico; um topico de metodologia; um topico de analise de dados e, por
fim, um topico para tratar da conclusao.

2 Governo Eletronico e o Sistema Eletronico de Informacoes - SEI

As transformacoes sociais e economicas levaram os governos a
uma necessidade de se adaptar a nova realidade na busca por oferecer

142



FARIA, L. H. L.; COZZER, E. V. Avaliacdo dos fatores psicossociais na aceitacao de tecnologia

aos cidadaos servicos e informacoes de forma mais acessivel e qualifi-
cada, favorecendo a participacado da sociedade nas decisoes publicas. O
termo Governo Eletronico, também referido como E-Government ou sim-
plesmente E-Gov, € definido pela intensificacao do uso das Tecnologias
de Informacao e Comunicacdao no ambito governamental no intuito de
democratizar a informacdo com a facilitacdo do acesso por parte da
sociedade, buscando ainda uma melhoria na qualidade dos servicos
publicos e tornando-os mais rapidos (BRAGA; GOMES, 2016 [5]).

O E-gov busca automatizar processos que antes eram realiza-
dos em papel, em escritorios, e leva esses procedimentos para a nuvem
eletronica, permitindo novas formas de se realizar tarefas, tomar deci-
soes, ouvir a populacao, tornando o governo mais eficaz e transparente
(QUISPE, 2018 [6]; DINIZ, 2020 [7]).

A utilizacdo das Tecnologias de Informacdo e Comunicacao -
TIC’s possibilita uma aproximacado dos cidaddos ao Estado possibili-
tando que servicos que antes necessitavam ser prestados de forma pre-
sencial, agora possam ser realizados a distancia o que confere maior
eficiéncia aos servicos do Estado. Governos de paises mais desenvolvi-
dos tém estado na vanguarda quanto ao uso das TIC’s como ferramen-
tas para o melhor desempenho de suas atividades. Desse modo as TIC’s
tornaram-se essenciais a infraestrutura desses paises (OECD, 2018 [8]).

O provimento de servicos interativos por meio da internet bem
como o uso massivo das TIC’s como ferramentas na gestao publica pro-
movem diversos beneficios ao Estado tais como economia de recursos,
maior eficiéncia e eficacia do setor publico com aumento da capacidade
de atendimento, maior qualidade dos servicos com a reducao de pro-
cessos burocraticos e maior velocidade, comodidade e conveniéncia nas
interacoes, aumento da transparéncia e reducao de possiveis desvios,
entre outros.

O sistema foi implantado na Policia Rodoviaria Federal como
um de seus projetos estratégicos entrando em operacdo em janeiro de
2016. Trata-se de uma mudanca de paradigma proposta pelo projeto
Processo Eletronico Nacional - PEN, que é Coordenado pelo Ministério
do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao e conta com a participacao
de varios orgaos das trés esferas de governo e tem como objetivo me-
lhorar a produtividade, promover integracao entre os diversos orgaos
e, portanto, melhorar a qualidade na prestacao de servicos ao cidadéo.
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Nos orgaos onde tem sido implantado o SEI tem reduzido a bu-
rocracia através da eliminacao de uso de papéis na tramitacdo proces-
sual. No processo eletronico todas as pecas processuais sao virtuais,
tendo sido criadas no sistema ou digitalizadas em arquivos eletronicos.
Dessa forma o sistema permite o acesso simultaneo de um processo ou
documento por varias pessoas que podem estar em setores organizacio-
nais diversos ou locais distantes.

As vantagens sao notaveis, especialmente para orgaos que
atuam em todo o territério nacional como é o caso da Policia Rodoviaria
Federal - PRF, onde alguns processos tém de tramitar em varias regio-
nais. Antes havia a necessidade de se enviar processos por malote, o que
demandava, além dos contratos de transporte, um tempo consideravel
para o envio dos papéis que agora ja nao existem. Um processo poderia
levar cerca de quinze dias no transporte de ida e volta para outra unida-
de, e nesse interim ninguém estaria trabalhando nele. Hoje, bastam al-
guns cliques e o processo podera estar disponivel para consulta, criacao
de pecas ou assinatura de documentos instantaneamente em qualquer
setor do 6rgdo e em qualquer ponto do pais através da internet.

3 Variaveis Psicossociais e Modelos de Analise de Aceitacao de
Tecnologia

Variaveis psicossociais sao aquelas, oriundas dos estudos da
psicologia, da sociologia, da antropologia, da educacédo, bem como, das
ciéncias sociais aplicadas, que tem por finalidade possibilitar a mensu-
racao psicomeétrica. A psicometria pode ser definida como a teoria e a
técnica de medida dos processos mentais (PASQUALI, 2007 [9]; FARIA;
GIULIANI, 2015 [10]).

As variaveis psicossociais sdo utilizadas como constructos que
mensuram determinadas intencoes e comportamentos. Esses constru-
tos fazem parte de estudos dos campos da Psicologia, Sociologia, Ad-
ministracdo e, mais atualmente, no campo da Ciéncia da Informacao,
em seus mais diversos desdobramentos tecnologicos (VENKATESH,;
THONG; XU (2012) [11], FARIA et al., 2020) [12].

Para se analisar os processos que levam a adocao de determina-
das tecnologias nao basta, apenas, se utilizar um olhar técnico, direcio-
nando-se aos requisitos oferecidos pela tecnologia, para entender a mo-
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tivacao que leva a utilizacao da tecnologia, deve-se buscar compreender
o comportamento de quem a ira utilizar (DAVIS, 1989 [13]).

Na literatura € possivel identificar diversas teorias que tentam
prever o impacto da tecnologia no comportamento humano, existem di-
versas teorias que se utilizam de variaveis psicossociais para explicar
como se da o processo de aceitacdo e uso de tecnologias, como pode ser
visto no proximo topico.

4 Modelos de Analise de Aceitacao de Tecnologia e a Teoria Unifica-
da de Aceitacao e Uso de Tecnologia

A disseminacado do uso das tecnologias de informacao ocasio-
nou a ocorréncia de grandes investimentos nessa area, desde o final
da década de 1980 até hoje, por parte das organizacoes. Paralelamente
surgiu a necessidade de se pesquisar sobre a aceitacdo e uso dessas
novas tecnologias (FARIA et al., 2014 [14]).

O primeiro modelo criado para analisar a aceitacao e uso de
novas tecnologias foi o TAM (Technology Acceptance Model), formulado
a partir de um contrato com a IBM com o objetivo de testar a viabilida-
de de novos produtos daquela empresa junto ao mercado consumidor.
Esse modelo baseou-se em teorias da psicologia social, tais como: a
Teoria da Acao Racional - TRA (Theory of Reasoned Action), que evoluiu
para a Teoria do Comportamento Planejado — TPB (Theory of Planned
Behavior). (AJZEN, 1991 [15]; BROWN; VENKATESH, 2005 [16]).

Apo6s a publicacdo do modelo TAM, muitos estudos trouxeram
novos constructos na tentativa de melhor explicar a aceitacdo e uso de
tecnologia, o que gerou diversos modelos de analise sobre o assunto
(FARIA et al., 2017 [17]). O estudo de Venkatesh et all. (2003) [18] ana-
lisou oito desses modelos, resultando na criacdo da Teoria Unificada da
Aceitacdo e Uso de Tecnologia — UTAUT (Unified Theory of Acceptance
and Use of Technology).

Basicamente o modelo UTAUT considera trés construtos ante-
cedentes que definirao as intencdées de comportamento do individuo:
Expectativa de Desempenho, que € a utilidade percebida no modelo
TAM; Expectativa de Esforco que no modelo TAM aparece como facilida-
de de uso percebida; Influéncia Social que ndo aparece no modelo TAM
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original. Além desses trés construtos temos um construto que se rela-
ciona diretamente com o comportamento de uso que sao as Condicoes
Facilitadoras.

5 Metodologia

A PRF no estado do Espirito Santo possui 260 servidores poli-
ciais e 17 servidores em cargos administrativos. Como os servidores ad-
ministrativos sdo poucos para todas as atividades da Superintendéncia,
boa parte dos policiais (em torno de 25% do efetivo) atua em funcoes
administrativas, onde ha um uso mais intenso do sistema em estudo.

Este estudo caracteriza-se como quantitativo, descritivo e trans-
versal. Quantitativo por objetivar compreender os fendmenos através da
coleta de dados numeéricos, apontando preferéncias, comportamentos
e outras acoes dos individuos que pertencem a determinado grupo ou
sociedade. Descritivo por objetivar a identificacdo, registro e analise de
caracteristicas, variaveis que se relacionam com determinado fenémeno
estudado. Transversal, devido a ter todos os seus dados coletados em
um unico momento.

Para a coleta de dados, utilizou-se de uma survey adaptada de
Venkatesh et all. (2003) [19], instrumento de coleta desenvolvido como
parte da Teoria Unificada de Aceitacao e Uso de Tecnologia (UTAUT),
fundamento teorico basilar deste estudo. O processo de adaptacao da
survey € de fundamental importancia para o alcance dos objetivos do
estudo proposto por esse projeto. Para esse fim, a survey original foi
traduzida para a lingua portuguesa e as assertivas, componentes desse
instrumento, foram adaptadas para o contexto de aceitacdo e uso do
SEI-PRF, sendo aplicada junto ao termo de consentimento livre e es-
clarecido. Cento e vinte e nove servidores responderam a pesquisa. Em
seguida, os dados foram submetidos ao método estatistico denomina-
do modelagem de equacodes estruturais (Structural Equation Modeling -
SEM), visto que, para o alcance dos objetivos do estudo proposto, houve
a necessidade de promover uma analise de um modelo estabelecido a
priori de relacdes entre construtos.

Além da decisao pela utilizacao da Modelagem de Equacoes Es-
truturais, a presente tese utiliza-se do approach Modelagem de Equa-
coes Estruturais pelos Minimos Quadrados Parciais (PLS — Partial Least
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Squares Structural Equation Modeling). Essa decisao se fundamentou no
objetivo da pesquisa proposta, de carater descritivo, pela caracteristica
dos dados colhidos que nao obedeceram ao pressuposto de normalidade
em sua distribuicao (HAIR et al., 2014 [20]).

As analises por meio da Modelagem de Equacoes Estruturais
pelos Minimos Quadrados Parciais foram realizadas em duas etapas. Na
primeira parte foram verificadas a validade e a confiabilidade dos cons-
tructos formadores do modelo e, na segunda, a capacidade preditiva do
modelo estrutural. Para verificar a validade e confiabilidade dos cons-
tructos e realizar os ajustes necessarios, trés focos foram examinados: a
consisténcia interna do modelo, a validade dos indicadores formadores
dos constructos e a validade discriminante. Para verificar a qualidade
do modelo estrutural ajustado, foi necessario examinar: a contribuicao
e a relevancia dos indicadores formadores dos constructos, a significan-
cia da relacao entre os constructos e a acuracia e relevancia da capaci-
dade preditiva do modelo estrutural ajustado.

Apos a realizacdo de todas as analises foi possivel verificar as
hipoteses oferecidas por esta dissertacdo, que estdo apresentadas na
Figura O1.

Figura 01: Hip6teses analisadas na pesquisa

Ansiedade

HO01
Atitude

HO02

Autoeficicia

HO03

Intencdo de Uso Comportamento
. do SEI HO09 de Uso do SEI
Expectativa de
Esfor¢o H04
Expectativa de <
Desempenho HOT
HO06 Condicdes

Influéncia Social HOS

Facilitadoras

Fonte: Desenvolvido pelos autores.
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No proximo topico sao apresentados os resultados esperados,
apos a aplicacao da metodologia descrita.

6 Resultados

Os resultados estao apresentados em duas etapas. Na primeira
sdo apresentadas a validade e a confiabilidade dos constructos forma-
dores do modelo e, na segunda, a capacidade preditiva do modelo es-
trutural.

Com o proposito de verificar a validade e confiabilidade dos
constructos presentes no modelo sobre a amostra de dados de usuarios
do SEI e realizar ajustes, caso fosse necessario, trés aspectos foram exa-
minados: a consisténcia interna, a validade dos indicadores formadores
e a validade discriminante.

Para a analise da consisténcia interna foram utilizados dois in-
dicadores: o Alpha de Crombach e a Confiabilidade Composta. A utiliza-
cao destes indicadores torna a analise mais robusta, visto que o Alpha
de Crombach € um indicador mais conservador e a Confiabilidade Com-
posta mais adequada para a aplicacado do método PLS-SEM. A Tabela
01 apresenta os resultados da aplicacdo desses dois indicadores sobre
a amostra de dados.

Tabela 01: Consisténcia Interna

Constructo Alpha de Crombach Confiabilidade Compostas
Ansiedade 0,73 0,84
Atitude 0,77 0,87
Auto-Eficacia 0,74 0,84
Comportamento de Uso 0,93 0,94
Condi¢oes Facilitadoras 0,79 0,88
Expectativa de Desempenho 0,81 0,88
Expectativa de Esforgo 0,82 0,88
Influéncia Social 0,79 0,88
Intengao de Uso 0,82 0,89

Fonte: Desenvolvido pelos autores
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Os indicadores Alpha de Crombach e Confiabilidade Composta
sdo representados por valores que variam de O a 1, sendo que quanto
maior o valor, maior sera a consisténcia interna do constructo. Valo-
res acima de 0,70 demonstram que os constructos sao aceitaveis, além
disso, sugere que a utilizacao dos dois testes tornam a verificacdo mais
robusta, visto que o Alpha de Crombach € um indicador mais conser-
vador e a Confiabilidade Composta mais adequado para a aplicacao de
PLS-SEM. Devido aos resultados apresentados na fase de pré-teste, a
consisténcia interna dos constructos formadores do instrumento de co-
leta de dados.

A verificacao da validade convergente foi realizada por meio do
teste Average Variance Extracted (AVE), como pode ser visto na Tabela
02. O teste de validade convergente verifica se os indicadores formado-
res dos constructos convergem ou compartilham grande proporcao da
variancia.

Tabela 02: Teste de Validade Convergente

Constructos Variancia Média Extraida (AVE)
Ansiedade 0,7866
Atitude 0,8642
Autoeficacia 0,8446
Comportamento de Uso 0,6269
Condig¢oes Facilitadoras 0,7268
Exp de Desempenho 0,8666
Exp de Esforgo 0,9079
Influéncia Social 0,6807
Intencdo de Comportamento 0,7232

Fonte: Desenvolvido pelos autores

Em relacdo ao Average Variance Extracted (AVE), que valores
acima de 0,50 sao considerados aceitaveis, por indicarem que o cons-
tructo examinado explica mais da metade da variancia de seus indica-
dores. Portanto, os resultados apresentados pelo teste de validade con-
vergente de todos os indicadores formadores dos constructos do modelo
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foram considerados satisfatorios.

A validade discriminante, foi testada pelo Fornell-Larker Crite-
rion. Os testes que avaliam a validade discriminante verificam se cada
constructo captura aspectos singulares, que nao estejam sendo, por-
tanto, captados por outros constructos presentes no modelo. O Fornell-
-Larker Criterion € o teste mais robusto para a verificacao da valida-
de discriminante, nele a raiz quadrada da Average Variance Extracted
(AVE) de cada constructo deve ser maior do que sua correlacao com
cada um dos outros constructos presentes no modelo estrutural. Devido
aos resultados apresentados na fase de pré-teste, a validade discrimi-
nante dos constructos presentes no instrumento de coleta de dados,
apos passar pelo processo de adaptacao, € considerada satisfatoria.

Com o proposito de verificar a capacidade preditiva do modelo
estrutural sobre a amostra de dados de usuarios do SEI e realizar ajus-
tes, caso fosse necessario, dois aspectos foram examinados: a signifi-
cancia da relacao entre os constructos e a acuracia preditiva.

Para verificar a significancia da relacao entre os constructos
foram utilizados os Path Coefficients das relacoes entre os constructos,
como pode ser visto na Tabela 03.

Tabela 03: Testes de Significancia da Relacao entre os Constructos

Relacao Path Coefficients t value p value Significancia
AN»> BI 0,028 0,56821 0,7052 n.s.

AT » BI 0,314 2,7556 0,0141 **

SE » BI 0,014 0,3144 0,6588 n.s.

EE » Bl -0,229 1,8592 0,0332 *

PE » Bl 0,558 3,9823 0,0000 *x

Si1 » BI -0,082 0,3411 0,6855 n.s.

FC » BI 0,306 2,4729 0,0293 *

FC »UB 0,344 3,1528 0,0062 **

Bl » UB 0,206 1,8144 0,0381 *

Fonte: Desenvolvido pelos autores.

A significancia da relacao ¢é a ferramenta que confirma a relacao
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hipotética entre os constructos. Neste estudo, trés relacoes entre cons-
tructos (Ansiedade e Intencao de Uso, Autoeficacia e Intencéo de Uso,
Influéncia Social e Intencao de Uso) nao se comprovaram significantes.

Apos a analise da significancia entre os constructos e a devida
retirada das relacoes nao significantes, verificou-se a acuracia da capa-
cidade preditiva do modelo estrutural, por meio da utilizacao do teste
R?value, como pode ser visto na Tabela 04, apresentada a seguir.

Tabela 04: Testes de acuracia da capacidade preditiva do modelo estrutural.

Constructos R2Value
Intengio de Uso 0,6881
Comportamento de Uso 0,2733

Fonte: Desenvolvido pelos autores.

O R?value mensura a acuracia preditiva do modelo, represen-
tando os efeitos combinados das variaveis endogenas sobre as variaveis
exogenas. Seu valor varia de 0 a 1, sendo que quanto mais proximo de
1, maior sera a acuracia preditiva. Valores proximos a 0,25, 0,50 ou
0,75 sao considerados respectivamente como de grau: fraco, moderado
e substancial. Dessa forma, a acuracia preditiva do modelo em relacao a
Intencao de Uso é de grau moderado a substancial e em relacao a Com-
portamento de Uso é de grau fraco a moderado.

7 Analise do Resultado das Hipoteses

Com base nos resultados encontrados a Quadro 01 apresenta
um sumario das analises dos resultados em relacao as hipoteses.
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Quadro 01: Resultados dos testes de Hipoteses

Hipoteses Analises

Hipotese rejeitada. Apesar do constructo Ansiedade (AN) ter obtido
resultados satisfatérios nos critérios de consisténcia interna, validade
convergente e validade discriminante, sua relagdo com o constructo
Intencéo de Uso (BI) ndo se demonstrou significante.

Hipotese nao rejeitada. Além do constructo Atitude (AT) ter obtido
resultados satisfatérios nos critérios de consisténcia interna, validade
convergente e validade discriminante, sua relagdo com o constructo
Intencéo de Uso (BI) se demonstrou significante.

Hipétese rejeitada. Apesar do constructo Autoeficacia (SE) ter obtido
resultados satisfatérios nos critérios de consisténcia interna, validade
convergente e validade discriminante, sua relagdo com o constructo
Intencéo de Uso (BI) ndo se demonstrou significante.

Hipétese néo rejeitada. Além do constructo Expectativa de Esforco (EE)
ter obtido resultados satisfatorios nos critérios de consisténcia interna,
validade convergente e validade discriminante, sua relacdo com o
constructo Intencéo de Uso (BI) se demonstrou significante.

Hipétese néo rejeitada. Além do constructo Expectativa de Desempenho
(PE) ter obtido resultados satisfatorios nos critérios de consisténcia
interna, validade convergente e validade discriminante, sua relacdo com
o constructo Intencdo de Uso (BI) se demonstrou significante.

Hipoétese rejeitada. Apesar do constructo Influéncia Social (SI) ter obtido
resultados satisfatérios nos critérios de consisténcia interna, validade
convergente e validade discriminante, sua relagdo com o constructo
Intencéo de Uso (BI) ndo se demonstrou significante.

Hipoétese nao rejeitada. Além do constructo Condicoes Facilitadoras (FC)
ter obtido resultados satisfatorios nos critérios de consisténcia interna,
validade convergente e validade discriminante, sua relacdo com o
constructo Intencdo de Uso (BI) se demonstrou significante.

Hipoétese nao rejeitada. Além do constructo Condicoes Facilitadoras (FC)
ter obtido resultados satisfatorios nos critérios de consisténcia interna,
validade convergente e validade discriminante, sua relacdo com o
constructo Comportamento de Uso (UB) se demonstrou significante.
Hipétese nédo rejeitada. Além do constructo Intencédo de Uso (BI) ter
obtido resultados satisfatérios nos critérios de consisténcia interna,
validade convergente e validade discriminante, sua relacdo com o
constructo Comportamento de Uso (UB) se demonstrou significante.

Fonte: Desenvolvido pelos autores.

HO1

HO2

HO3

HO4

HOS

HO6

HO7

HO8

HO9

O proximo topico se destina a apresentar as conclusoes do pre-
sente artigo.

8 Conclusao

A motivacao fulcral desta pesquisa foi compreender a rede de
relacoes formada por fatores psicossociais antecedentes e a intencao
de uso do SEI na Policia Rodoviaria Federal, identificando quais desses
fatores, efetivamente, afetam o uso do sistema. Estudos anteriores ja
demonstraram que o uso de uma nova tecnologia sofre influéncia da in-
tencao comportamental e esta, por sua vez, é afetada pelas expectativas
do individuo em relacéo ao uso do referido sistema. Para o alcance des-
se intuito foi utilizado, como pilares referenciais o conceito de Governo
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Eletronico e a Teoria Unificada de Aceitacdo de Tecnologia (UTAUT). Ja
existem estudos relevantes considerando aceitacao de tecnologias no
setor publico. A presente dissertacao preencheu a lacuna de pesquisas
que tratam da aceitacado de tecnologia contemplando o uso do Sistema
Eletronico de Informacao — SEI.

Os resultados apresentados, apos a aplicacao dos métodos utili-
zados sobre a amostra, demonstraram que trés dos construtos analisa-
dos nao possuiam, em suas relacoes com a intencao de uso do sistema
em estudo, significancia suficiente para contribuir com a acuracia pre-
ditiva do modelo adaptado. Sao eles: Ansiedade, Autoeficacia e Influén-
cia Social. Entretanto é possivel comprovar que os demais construtos
analisados, quais sejam, Atitude, Expectativa de Esforco, Expectativa
de Desempenho, Condicoes Facilitadoras e Intencédo de Uso, apresen-
tam uma capacidade preditiva de grau moderado a substancial para o
modelo, em relacdo a Intencédo de Uso, com valor aproximado de 69%.
Enquanto com relacao ao Comportamento de Uso o modelo apresenta
acuracia de 27 %, o que representa um grau de fraco a moderado.

Um aspecto importante dessa pesquisa é que o uso do sistema
analisado nao depende da voluntariedade do usuario, visto que o uso
do sistema é inerente as atividades do cargo ocupado pelo usuario. Nao
obstante, o ganho de produtividade com o uso do novo sistema sera
tanto maior quanto melhor for a aceitacdo do sistema por parte dos
usuarios. Aliado ao fato de que o uso do SEI nao é opcional, mas a Uni-
ca maneira de se gerar e tramitar documentos e processos no ambito
da PRF, temos ainda que, atualmente e de modo geral, os servidores
da PRF possuem boa formacao académica, boa capacidade cognitiva e
consideravel afinidade no uso da informatica, o que garante certa au-
tonomia no uso e aprendizado de algo novo. Fatos que explicaram a
razdo pela qual, embora os constructos Ansiedade (AN), Autoeficacia
(SE) e Influéncia Social (SI) tenham obtido resultados satisfatorios nos
critérios de consisténcia interna, validade convergente e validade dis-
criminante, os mesmos ndo apresentaram relacado significante com o
constructo Intencao de Uso (BI), o que levou a refutacao das hipoteses
HO1, HO3 e HO6.

A contribuicao central deste estudo se demonstra pelo acha-
do cientifico que demonstrou a existéncia de resultados diferenciados
entre o presente estudo em relacdo aos obtidos por Venkatesh et all
(2003) [21]. Nesta dissertacdo, o constructo Atitude revelou possuir re-
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lacionamento significativo com a Intencao de Uso do SEI, bem como a
Influéncia Social revelou nao possuir relacionamento significativo com
a Intencao de Uso do SEI. Esses resultados, antagénicos em relacao ao
estudo seminal, indicam que os relacionamentos entre os constructos
do modelo se modificam quando analisam tecnologias diferentes.

Tendo como base o presente estudo, avalia-se que estudos futu-
ros, que apliquem o modelo UTAUT, possam ampliar o universo da pes-
quisa para servidores da PRF em todo o territério nacional, o que podera
fornecer uma imagem mais fidedigna para a realidade da instituicao no
que tange a utilizacao do SEI pelos servidores. Além disso, trabalhos
futuros poderao considerar os moderadores Género, Idade e Tempo de
Servico nas analises, o que, possivelmente, afetara os resultados. Outra
sugestao para as analises futuras no ambito da PRF seria considerar,
separadamente, os policiais em atividade fim, que trabalham em escala
de 24 por 72 horas dos demais servidores que, embora em sua maioria
também sejam policiais, trabalham em horario comercial, algo que afe-
ta, substancialmente, a frequéncia de uso do sistema, além da natureza
da atividade operacional exigir um uso reduzido do SEI quando compa-
rada a atividade administrativa.
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Resumo: O objeto do presente estudo é analisar a capacidade de par-
ticipacao ativa das Micro e Pequenas Empresas (MPEs) nas compras
publicas exclusivas de uma universidade de Minas Gerais. Investigou-
-se diversos aspectos da relacdo entre as MPEs e as compras publicas
efetivadas pela Universidade Estadual de Montes Claros/MG (UNIMON-
TES). Esta pesquisa avanca por identificar lacunas em relacao a par-
ticipacao de empresas locais em licitacdes publicas, seja em relacao
ao nivel de participacao, seja em relacdo as dificuldades para partici-
par dos certames. Verificou-se, no contexto analisado, a necessidade
de um maior investimento em capacitacdo empresarial, capacitacao de
pessoal, assessoria juridica, equipamentos e capacidade mercadologica,
para o conhecimento desses processos.
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PARTICIPATION OF MICRO AND SMALL ENTERPRISES (MSEs) IN
PURCHASES OF A UNIVERSITY OF MINAS GERAIS

The object of the present study is to analyze the capacity of active par-
ticipation of Micro and Small Enterprises (MSEs) in the exclusive public
purchases of a university in Minas Gerais. Several aspects of the rela-
tionship between MSEs and public purchases carried out by the State
University of Montes Claros/MG (UNIMONTES) were investigated. This
research advances by identifying gaps in relation to the participation of
local companies in public bids, either in relation to the level of participa-
tion, or in relation to the difficulties to participate in the contests. In the
analyzed context, there was a need for greater investment in business
training, personnel training, legal advice, equipment and marketing ca-
pacity, for the knowledge of these processes

Keywords: Public Purchases; UNIMONTES; Micro and Small Enterpris-
es (MSEs).

PARTICIPACION DE MICRO Y PEQUENAS EMPRESAS EN
COMPRAS DE UNA UNIVERSIDAD DE MINAS GERAIS

El objeto del presente estudio es analizar la capacidad de participacion
activa de las Micro y Pequenias Empresas en las compras publicas ex-
clusivas de una universidad de Minas Gerais. Se investigaron varios
aspectos de la relacion entre las Micro y Pequenas Empresas y las com-
pras publicas realizadas por la Universidad Estadual de Montes Claros/
MG (UNIMONTES). Esta investigacion avanza identificando brechas en
relacion a la participacion de empresas locales en licitaciones publicas,
ya sea en relacion al nivel de participacion, o en relacion a las dificul-
tades para participar en los concursos. En el contexto analizado, exis-
tia la necesidad de una mayor inversion en capacitacion empresarial,
capacitacion del personal, asesoria legal, equipamiento y capacidad de
mercadeo, para el conocimiento de estos procesos.

Palabras clave: Compras Publicas; UNIMONTES; Micro y Pequenas
Empresas.
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1 Introducao

O uso do poder de compra do Estado para a redistribuicdo de
renda € um importante instrumento de politica publica, e o tratamento
diferenciado e favorecido direcionado as Micro e Pequenas Empresas
(MPE’s), sobretudo para as compras de menores valores, valorizam e
aquecem as compras locais (COUTO; COUTO, 2011; CALDAS; NONA-
TO, 2013). Assim, as pequenas empresas sao importantes atores dentro
das politicas de compras nas diversas esferas da Administracao Publica
brasileira, porque ampliam o fomento a formalizacao de pequenos em-
preendimentos que ajudam na geracao de emprego e renda (CHAVES;
BERTASSI; SILVA, 2019).

O objeto do presente estudo € analisar a capacidade de parti-
cipacao ativa das MPEs nas contratacoes publicas exclusivas de uma
universidade de Minas Gerais. Propde-se investigar aspectos da rela-
cao entre as MPEs e as compras publicas exclusivas para esse tipo de
empresas realizadas pela Universidade Estadual de Montes Claros/MG
(UNIMONTES) no periodo de 2015 a 2017. O objetivo geral € identificar
questdes acerca das compras a partir dos tipos de MPEs (seus varios
portes), da localizacdo das MPEs (local — Montes Claros/MG, regional —
mesorregidoes de Minas Gerais, e outras — fora do Estado mineiro), além
do tipo de contratacdo (materiais e/ou servicos).

Os objetivos especificos foram: a) empenhar entrevistas com os
pregoeiros da UNIMONTES (responsaveis pelos Leiloes) para levantar
suas percepcoes em relacdo aos processos de compras da universidade
com as MPEs; b) Apresentar as principais dificuldades enfrentadas pe-
las MPEs para a participacao nos pregoes da UNIMONTES sob a otica
dos pregoeiros; c) Analisar aspectos relacionados aos proprios micro e
pequenos empresarios quanto ao processo de participacdo em proces-
sos de compras publicas na UNIMONTES.

A UNIMONTES, no Estado de Minas Gerais, € uma autarquia
que processa e executa obrigatoriamente seus processos licitatorios no
Portal de Compras, exclusivo do Estado, bem como disponibiliza para
cadastro dos interessados o sistema de cadastro de fornecedores do
Estado de MG (SEPLAG, 2018b), obrigatorio para se ter acesso ao ca-
dastro de proposta eletronicamente, podendo se cadastrar quaisquer
interessados da federacao, desde que atendam a toda a documentacao
de habilitacao.
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O estudo se justifica pois, ainda que as aquisicoes e contrata-
coes publicas tenham a condicao legal basica de atender as demandas
da Administracdao Publica, através do cumprimento das diversas metas
governamentais, € inegavel que uma utilizacao mais articulada do po-
tencial econdémico dessa demanda pode viabilizar diversos outros ob-
jetivos também associados ao processo de desenvolvimento economico
(SQUEFF, 2014). A criacao de regras e normas que extrapolam os crité-
rios meramente mercadolégicos se justificam pelo importante impacto
que a politica de compras pode trazer, sobretudo aos fornecedores e a
sua regiao.

Nesse contexto, identificamos o esforco do Estado, por meio da
politica de compras governamentais e de desenvolvimento economico e
social, ao instituir a Lei Complementar n°® 123/06, considerada o Es-
tatuto Nacional das MPEs, marco legal que rege e disciplina a matéria,
a qual foi alterada pela Lei Complementar n° 147/14, de 14 de agosto
de 2014, para ampliar os beneficios para pequenas empresas em licita-
coes, e a ultima atualizacao através do Decreto Mineiro 47.437 de 26 de
junho de 2018 (BRASIL, 2006; 2014).

Conforme Feitoza e Teixeira (2015), as MPEs com atuacao no
mercado nacional sao vistas como um dos principais agentes no pro-
cesso de desenvolvimento econémico de uma nacdo. Totalizando 99%
dos negocios do Brasil, essas empresas sdo responsaveis por 27% do
PIB do pais. Entre os anos de 2005 e 2015, o numero de MPEs cresceu
27,5% e o de empregos formais, nesses estabelecimentos, na ordem de
55,3%. Em 2015, as MPEs responderam, em média, a 99% dos estabe-
lecimentos, 54% dos empregos formais de estabelecimentos privados
nao agricolas do pais, além de quase 44% da massa de salarios paga aos
trabalhadores desses estabelecimentos (SEBRAE, 2018).

O Decreto Mineiro 47.437, de 26 de junho de 2018, prevé os
seguintes beneficios ou tratamento diferenciado e favorecido as MPEs
nas aquisicoes publicas: 1) Regularizacao fiscal tardia; 2) Lance de de-
sempate (em caso de empate ficto); 3) Licitacdo exclusiva; 4) Subcontra-
tacao; 5) Reserva de Cotas Exclusiva para MPEs; e 6) Compras Locais
e Regionais. Neste estudo, nao exploramos o ‘Lance de desempate’ (em
caso de empate ficto), por se tratar de licitacoes abertas a todas as em-
presas, independente do porte, e tendo em vista que o presente estudo
delimita as aquisicoes exclusivas de MPEs.
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Ressalta-se que o beneficio de ‘Licitacdo exclusiva’ é aplicado
quando o valor estimado para aquisicao de bens e contratacao de servi-
cos e obras néo ultrapassar o valor de R$ 80.000,00 (Oitenta mil reais),
sendo assim, os orgaos e entidades deverao realizar processo licitatorio,
exclusivamente para as Microempresas e Empresas de Pequeno porte.
Ja o beneficio de Reserva de Cotas Exclusiva para MPEs’, estabelece
que nos certames para a aquisicao de bens de natureza divisivel, os or-
gaos e entidades contratantes deverao reservar percentual de até 25%
do objeto para a contratacado exclusiva de Microempresas e Empresas
de Pequeno Porte.

Quanto aos beneficios de ‘Subcontratacido’ e ‘Compras Locais e
Regionais’, apesar de estarem previstos em lei, trata-se de uma discri-
cionariedade do gestor, ou seja, ainda nao foi estabelecida a sua obri-
gatoriedade. Talvez, em razao disso, nao foi identificada a sua aplicacao
efetiva (MOTTA, 2011). Por ultimo, tem-se o beneficio ‘Regularizacao fis-
cal tardia’, o qual estabelece que, na hipétese de haver alguma restricao
na comprovacao da regularidade fiscal e trabalhista, sera assegurado o
prazo de cinco dias Uteis para sua regularizacao pelo licitante, prorroga-
vel por igual periodo, a critério da administracao publica.

Dadas tais medidas, o artigo visa, portanto, analisar em que
extensao tais politicas contribuem para o aumento de aquisicoes de em-
presas locais, bem como em que extensao contribui para a profissiona-
lizacao e aperfeicoamento de empresas locais. O restante do artigo ficou
assim estruturado: apoés esta introducdo, na secdo 2 tem-se a revisao
de literatura; na secao 3 tem-se a apresentacdo dos dados e métodos
aplicados; na secao 4 sao apresentados os resultados e discussao; e,
finalmente, na secéo 5, evidenciam-se as principais conclusoes.

2 Referencial Teérico

2.1 Compras Publicas: o Pregao na Universidade Estadual de
Montes Claros

A Universidade Estadual de Montes Claros (UNIMONTES), criada
em 24 de maio de 1962, instituida pelo Decreto Estadual 30.971/1990,
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resultado da transformacdo da Fundacédo Norte Mineira de Ensino Su-
perior — FUNM -, € uma autarquia de regime especial do Estado de Mi-
nas Gerais, referéncia na producao do conhecimento nas areas de sau-
de, educacédo, ciéncias sociais aplicadas, ciéncias humanas e ciéncias
exatas e tecnologicas, no campus-sede da cidade de Montes Claros/
MG, assim como nos 12 campi distribuidos nas cidades de Almenara,
Bocaiuva, Brasilia de Minas, Espinosa, Janauba, Januaria, Paracatu/
Unali, Pirapora, Salinas e Sao Francisco, além do nucleos de Joaima e

Pompéu (UNIMONTES, 2017c; 2017d).

O processo de compra da UNIMONTES ¢ ilustrado a seguir no
Quadro 1.

Quadro 1 - Fluxo do processo de compra por licitacao - UNIMONTES

Acdes | Solicitacao de compra Solicitante
1° Recebimento e analise da solicitacao Geréncia de Materiais e Suprimentos e
de compra. Geréncia de Logistica e Manutencéo.
2° Cadastro do Pedido de Compra no Geréncia de Materiais e Central de
Sistema Integrado de Administracao Compras.
de Materiais e Servicos (SIAD).
3° Pesquisa de Preco, cadastro do pedido | Central de Compras.
de compras SIAD.
4° Dotacao Orcamentaria e Declaracao Geréncia de Planejamento e
de Disponibilidade Or¢camentaria e Modernizacao e Geréncia de
Financeira. Contabilidade e Financas.
5° Aprovacao da Solicitacdo de Compra. Pro-Reitoria de Planejamento, Gestao e
Financas.
6° Aprovacao do Pedido e do Processo Central de Compras.
SIAD.
7° Licitacao, Homologacéo, Formalizacdo | Comissao Permanente de Licitagdo.
e Publicacao do Contrato.
8° Empenho. Geréncia de Planejamento e
Modernizacao Ordenador de Despesa.
9° Autorizacao da Despesa. Geréncia de Planejamento e
Modernizacdo Ordenador de Despesa.
10° Efetivacdo da Compra. Comissao Permanente de Licitacdo.
11° Recebimento do Material ou Servico.
Entrega do Material ou Servico para o | Geréncia de Materiais e Suprimento e
Solicitante. Geréncia de Logistica e Manutencéo.
12° Registro da Entrada e Cadastro da
Conformidade no SIAD.
13° Entrega do Material ou Servico para o
Solicitante.
14° Liquidacao e Pagamento. Geréncia de Contabilidade e Financas.
15° Arquivo do Processo de Compra.

Fonte: Elaborado pelos autores com base no Portal da Transparéncia (SEPLAG,

2018d).
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Acerca das dificuldades ou restricoes dos licitantes em consa-
grarem-se vencedores na fase de competicdo de um certame licitatorio,
de um item ou lote especifico, se faz necessario o minimo de entendi-
mento sobre como se processa uma sessao de uma licitacdo na moda-
lidade Pregao Eletronico. Em busca de maior eficiéncia no processo de
compras, o governo federal, influenciado pelas ideias da Nova Gestao
Publica (COUTO; COUTO, 2011; MOTTA, 2011; LOPES; DOULA, 2019),
instituiu por meio da Lei no 10.520/2002 uma nova modalidade de lici-
tacao, denominada pregao.

O sistema Pregao, na esfera federal, esta regido pelas Leis Fede-
rais n°. 10.520, de 17 de julho de 2002, aplicando-se, subsidiariamente,
a Lei Federal n°. 14.133, de 1° de abril de 2021, e a Lei Complementar
Federal n° 123 de 14 de dezembro de 2006 e suas posteriores altera-
coes, e vocaciona-se a busca de maior eficacia dos servicos publicos.
A nova modalidade de licitacdo na sua forma eletronica e presencial,
também conhecido popularmente como um leildo as avessas, ou seja,
ganha quem ofertar o menor lance.

Ja na no estado de Minas Gerais, o Pregao foi instituido através
da Lei Estadual n® 14.167, de 10 de janeiro de 2002, pelos Decretos
Estaduais n° 45.902, de 27 de janeiro de 2012; Decreto n° 44.630, de
3 de outubro de 2007; Decreto n°® 44.786, de 18 de abril de 2008, pelas
Resolucoes SEPLAG n° 58/2007; Resolucao Conjunta SEPLAG/SEF n°
8.727, de 21 de setembro de 2012; Resolucao Conjunta SEPLAG/SEF
n°® 4.670 de 5 de junho de 2014; e Resolucao Conjunta SEPLAG/SEF/
JUCEMG n° 9.576, de 6 de julho de 2016.

Outra condicao especifica é a exigéncia legal do Governo de Mi-
nas que determina a utilizacdo do pregdo obrigatoriamente na forma
eletronica, regulamentada pelo Decreto n® 5.504/2005, nas contrata-
coes de bens e servicos comuns. Sendo assim, diante da sua inviabilida-
de, devera submeter para aprovacdo junto a Secretaria de Planejamento
e Gestao do Estado a devida justificativa expedida pelo dirigente ou
autoridade competente da instituicao solicitante. O pregao € utilizado
na UNIMONTES para contratacdo de servicos e aquisicdo de materiais
de consumo e bens permanentes para todos os setores da instituicao,
inclusive para o atendimento as necessidades do Hospital Universitario
Clemente de Faria — HUCF -, incluindo a compra de medicamentos,
equipamentos médico-hospitalares e produtos de limpeza, dentre varios
outros (UNIMONTES, 2017a; 2017b; SEPLAG, 2018c).
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O Pregao Eletronico € uma modalidade de licitacao, para aqui-
sicao de bens e servicos comuns, qualquer que seja o valor estimado
da contratacado, em que a disputa pelo fornecimento é feita por meio
de propostas e lances (precos) em sessao publica, de forma presencial
(Pregao Presencial) ou eletronica (Pregao Eletronico), na qual os lances
(precos) deverao ser sucessivos e decrescentes, sagrando-se vencedor
aquele que ofertar o menor preco para o bem ou servico que o Estado
necessita adquirir (MOTTA, 2011; MENDONCA, CRUZ, et al.,, 2017). Na
modalidade presencial, a licitacdo € feita por intermédio de propostas e
lances apresentados em sessao publica, com a participacao simultanea
de todos os interessados. Ja no pregao eletronico, a ferramenta utili-
zada é a internet, na qual os fornecedores sao identificados através de
codigos (SEPLAG, 2018d).

A sessao do Pregao € iniciada no horario determinado no edital,
sendo que, preliminarmente, trinta minutos antes do inicio, ocorre a
fase de classificacao das propostas cadastradas pelos licitantes. A ses-
sdo & conduzida por um Pregoeiro, auxiliado por uma equipe de apoio, e
toda a comunicacédo com os licitantes é feita através de chat. Iniciada a
etapa de lances, os licitantes iniciam a oferta dos seus melhores lances,
ou seja, € um momento de preparacao para a disputa. Na sequéncia,
o Pregoeiro determina o prazo para iniciar o tempo randdmico, que ge-
ralmente gira em torno de 5 minutos. O tempo randémico ou aleatorio
pode durar até 30 minutos, podendo encerrar a qualquer momento den-
tro desse prazo, pois ninguém exerce controle ou gestao sobre esse tem-
po. E tempo ou momento crucial da disputa, é a fase competitiva pro-
priamente dita, onde os licitantes passam a ofertar lances sucessivos e
decrescentes, a fim de conseguir ofertar o menor lance, na expectativa
de que seu lance ofertado seja o primeiro a gravar quando o sistema
encerrar o prazo (SEPLAG, 2018d).

A sessao competitiva transcorre sem a divulgacao dos nomes das
empresas participantes; a cada lote em que € aberta, cada participante
ira possuir um codigo diferente gerado pelo sistema, proporcionando
mais seguranca — sigilo — para empresarios e servidores. O fim da etapa
de lance € o momento em que o pregoeiro solicita, através do chat, o ca-
dastro da empresa vencedora, identificado pelo seu codigo gerado pelo
sistema. Concluidas as fases de habilitacdo e declaracao de interposicao
de recurso, a sessao € finalizada. Em seguida, € realizada a adjudicacao
e a homologacao pela Unidade Superior do Orgao. Esta seria sintetica-
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mente a evolucao de uma sessao normal, sem intercorréncias, ou seja,
sem considerarmos situacoes de impugnacao do Edital, desclassifica-
cao de propostas comerciais, oferta de lances incorretos, desclassifica-
cao de propostas vencedoras, inabilitacoes, interposicoes e julgamento
de recursos/contrarrecursos, por exemplo (UNIMONTES, 2017a).

2.2 O papel das Compras Pablicas no Desenvolvimento Local

Estudos apontam na literatura que as pequenas empresas sao
importantes atores dentro das politicas de compras nas diversas esfe-
ras da Administracdo Publica brasileira porque ampliam o fomento a
formalizacao de pequenos empreendimentos que ajudam na geracao de
emprego e renda (FERREIRA, 2012; CALDAS; NONATO, 2013; SOARES;
POSSOBOM, 2017).

Ademais, o uso do poder de compra do Governo para a redistri-
buicdo de renda € uma importante politica publica, e o tratamento dife-
renciado e favorecido direcionado as MPEs, sobretudo para as compras
de menores valores, valorizam e aquecem as compras locais. (ARANTES,
2006; MENDONCA et al., 2017; BRASILIA, 2017).

Por outro lado, € justo reconhecer a importancia e eficiéncia da
forca do comprador na negociacado com os fornecedores (LOPES; DOULA,
2019), ou seja, a performance do comprador representado pela figura
do Pregoeiro, nas licitacoes na modalidade Pregao Eletronico. Conforme
esta previsto no inc. XVII do art. 4° da Lei Geral do Pregao (10.520/02),
“o Pregoeiro esta autorizado a propor uma negociacao de precos sempre
que julgar necessario, visando obter uma proposta ainda mais vantajo-
sa para a Administracado que ele representa”.

E nesse contexto da evolucdo do conceito de desenvolvimento
econdmico local, que nascem as propostas de desenvolvimento local,
endogeno (BUARQUE, 2008). Modelos endogenos revelam a existéncia
das potencialidades regionais e locais como forma de desencadear o de-
senvolvimento econdémico. Conforme posicao de Sachs (1993), o concei-
to de desenvolvimento local se distingue do conceito de crescimento por
ser um conceito pluridimensional (COUTO; CKAGNAZAROFF, 2016;
CHAVES; BERTASSI; SILVA, 2019). Ja para Buarque (2008), similar-
mente, o desenvolvimento local representa uma singular transformacao
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nas bases econdmicas e na organizacao social em nivel local, resultante
da mobilizacao das energias da sociedade, explorando as suas capa-
cidades e potencialidades especificas. Outros autores entendem que o
desenvolvimento local € uma articulacdo do desenvolvimento com os
processos participativos, em uma abordagem que coloque o ser huma-
no e os interesses coletivos e das maiorias locais como ponto central
(DOWBOR, 1994; MOURA et al., 2002; MARTINS; VAZ; CALDAS, 2010).

A analise dos resultados das concorréncias publicas € um estu-
do que deve ser realizado constantemente, principalmente em prol dos
pequenos negocios, cuja obtencao do lucro € essencial para a sobrevi-
véncia. Para se diferenciar da concorréncia e se tornar mais competitivo,
€ preciso pesquisar constantemente: localizacdo, comunicacdo, espe-
cializacao, produtos ou servicos com qualidade superior, atendimento
personalizado e, sobretudo, o preco. A vantagem competitiva resulta
da capacidade da empresa executar de maneira eficiente o conjunto
de atividades necessarias para atingir um menor custo em relacdo ao
concorrente, ou de gerar um valor diferenciado para os clientes (VAS-
CONCELOS; CYRINO, 2000; VASCONCELLOS; GARCIA, 2014). A me-
lhoria da competitividade impacta em uma melhor distribuicdo de ren-
da, aumento da geracado de emprego, notadamente na economia local
e em regidoes com menor indice de desenvolvimento (ARANTES, 2006;
FERREIRA, 2012).

Desse modo, o poder das Compras Publicas, com destaque para
o Pregdo, passou a ser visto como uma potente ferramenta capaz de
promover o desenvolvimento economico. As politicas de compras além
de buscar a eficiéncia na garantia dos servicos das instituicoes publi-
cas, passam a considerar o foco no uso do poder de compra. Ou seja,
a compra publica passou a ser instrumento de inducdo ao crescimento
e fortalecimento principalmente das pequenas empresas e do mercado,
sobretudo local. No caso do municipio, este tem ao seu alcance a possi-
bilidade, ainda pouco explorada no Brasil, de utilizar o procedimento de
licitacao também como fonte geradora de emprego e renda para a socie-
dade e para o desenvolvimento local. Essa possibilidade, nesse sentido,
se traduz no uso do poder das compras governamentais para interven-
cao econdomica (ARANTES, 2006; CALDAS; NONATO, 2013; SQUEFF,
2014).
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3 Abordagem Metodologica

Esta pesquisa possui carater exploratorio e descritivo com abor-
dagens quantitativas e qualitativas — por meio do uso da analise de
conteudo. Na analise de contetido de Bardin (2010), realiza-se primeira-
mente uma leitura flutuante (primeiro contato com os documentos) de
todo o material transcrito (corpus da pesquisa) e em seguida identifica-
-se os indices ou categorias, através dos objetivos e das hipoteses elen-
cados, e a organizacao destes em indicadores ou temas (DELLAGNELO;
SILVA, 2005; COLBARI, 2014).

O campo amostral foi do tipo nao-probabilistico e por acessi-
bilidade, e refere-se aos processos de aquisicoes exclusivas as MPEs,
no periodo de 1° janeiro de 2015 a 31 de dezembro de 2017, pela UNI-
MONTES. Os dados foram coletados a partir da Comissao Permanente
de Licitacdo da UNIMONTES, eletronicamente através dos Portais de
Compras Eletronicas e Transparéncia Estadual/Federal; e do Armazém
de Informacoes SIAD, da Diretoria Central de Sistemas de Logistica e
Patrimoénio/SEPLAG-MG.

Para responder a questao de pesquisa e aos objetivos do nosso
trabalho, utilizamos dados quantitativos para a analise do perfil e evo-
lucao das contratacoes das MPEs locais e a analise de expressividade
dessas compras no desenvolvimento regional. Também fez-se entrevistas
com todos os cinco servidores ocupantes da funcao de pregoeiros da
Unimontes. Aplicamos questionarios online para os responsaveis pelas
41 MPEs licitantes locais participantes dos processos de pregao ele-
tronico daquela instituicao, recebendo 22 devolutivas.

O objetivo dos questionarios foi identificar a percepcao de tais
agentes, enquanto Pregoeiros e Empresarios, em relacdo aos processos
de aquisicao de bens e/ou servicos com as MPEs. A métrica baseou-se
em questoes fechadas e abertas, com vistas a responder a questao de
pesquisa proposta. Os dados quantitativos recebidos foram sistematiza-
dos em estatisticas descritivas. Os resultados da pesquisa foram tradu-
zidos em formato narrativo, desenvolvido na préxima secao deste artigo.
O Quadro 2 apresenta um resumo com objetivos de pesquisa e métodos
adotados.
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Quadro 2 - Sintese dos objetivos e respostas metodoldgicas

Objetivos da pesquisa Resposta metodolégica
Coleta de dados secundarios:
e Comissdo Permanente de
Licitacdao da UNIMONTES;
e Portais de compras eletronicas
e transparéncia Estadual e

i. Levantar e analisar a evolucao dos
indicadores financeiros locais, regionais e
nacionais, contratados com as MPEs
através de processos licitatorios

exclusivos homologados, promovidos pela iederajl; de Inf Ses SIAD
UNIMONTES no periodo de janeiro de ¢ Tmazem ce rormagoes
2015 e dezembro de 2017. da diretoria central de

sistemas de logistica e
patriménio/ SEPLAG-MG.

ii. Analisar os possiveis fatores que e Entrevista semiestruturada
beneficiam ou dificultam /restringem a com todos os pregoeiros da
condicdo das MPEs locais em logras éxito UNIMONTES;
em processos licitatorios exclusivos. e Questionario online para os

iii. Identificar no periodo de janeiro a responsaveis pelas 41 MPEs
dezembro de 2017 o perfil das licitantes locais participantes
contratacoes com as MPEs realizadas dos processos de pregao
pela Unimontes. eletronico da Unimontes.

Fonte: Elaborado pelos autores

4 Resultados e Discussao

4.1 Analise Quantitativa da Participacao da MPE’s locais na
contratacao publica

Inicia-se com a identificacado dos dados referentes as contrata-
coes das MPEs, estratificados por periodo e por porte. Ressalta-se que
nao houve registro de contratacoes para empresas classificadas como
“empreendedor individual MEI”, que também sao parte das MPEs. No-
vamente, os dados sao referentes aos contratos exclusivos de MPEs com
a Universidade Estadual de Montes Claros (UNIMONTES). Trabalhou-se
com as categorias: 1) Local: para se referir as empresas da cidade de
Montes Claros — MG; 2) Regionais: para se referir as empresas do Es-
tado de Minas Gerais, e 3) Outros Estados: para se referir as empresas
que nao sao situadas em Minas Gerais.

A Tabela 1 apresenta as aquisicoes exclusivas de Microempresas
(MEs). Observou-se que MEs regionais em 2015 e 2016 obtiveram os
maiores percentuais de contratacdo. Ja no ano de 2017, as MEs locais
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apresentaram um forte crescimento e foram as maiores detentoras de
contratos, superando o percentual das MEs regionais. As MEs de outros
estados, em média, ficaram com menos de 10% dos contratos.

Tabela 1 - Percentual de compras exclusivas as MEs de 2015 a 2017

N° absoluto N° absoluto N° absoluto
. de de Outros de
Periodo | Local contratacoes Regional contratacoes Estados contratacoes
por CNPJ por CNPJ por CNPJ
2015 31,69% 30 59,67% 14 8,64% 14
2016 28,38% 32 60,41% 16 11,20% 7
2017 48,53% 45 42,67% 27 8,30% 10
Média  36,20% 54,25% 9,38%
Totais | | 107 | | 57 | | 31

Fonte: Elaborado pelos autores.

Tem-se na Tabela 2 os resultados referentes as Empresas de
Pequeno Porte (EPPs). Verificou-se, em média, uma baixa participacao —
percentuais abaixo dos 15% — de EPPs locais e EPPs de outros Estados.
De As EPPs regionais sao, portanto, detentoras da maior parte dos con-
tratos com a UNIMONTES (74,71% em média). Um dado que nos chama
a atencao diz respeito ao decréscimo na participacao de EPPs locais nos
contratos, chegando a cair cerca de 18,5 pontos percentuais (p.p) de
2015 para 2016, e mais 2,81 p.p de 2016 para 2017. Ou seja, as EPPs
locais perderam relevancia nas contratacoes da universidade.

Tabela 2 - Percentual de compras exclusivas as EPPs de 2015 a 2017

N° absoluto N° absoluto N° absoluto
. de de Outros de
Periodo Local contratacoes Regional contratacoes Estados contratacoes
por CNPJ por CNPJ por CNPJ
2015 27,08% 39 57,65% 8 15,28% 12
2016 8,58% 46 81,94% 6 9,48% 9
2017 5,77% 44 84,55% 4 9,69% 8
Média 13,81% 74,71% 11,48%
Totais | 129 | | 18 | 29

Fonte: Elaborado pelos autores.

Quanto as aquisicoes exclusivas das MPEs, ou seja, quando
analisamos os dados das MEs e EPPs de forma conjunta, a partir do
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que foi evidenciado na Tabela 3, verificou-se a predominancia das MPEs
regionais nos contratos da UNIMONTES durante todo o recorte tempo-
ral analisado, em média, mais de 50% dos contratos. As MPEs locais
apresentaram um resultado médio de 25,53%; houve um decréscimo de
quase 10 p.p entre 2015 e 2016, mas a situacao foi revertida entre 2016
e 2017, quando foi observado um aumento de 7,85 p.p. A participacao
de MPEs oriundas de outros Estados ficou, em média, proxima aos 10%
dos contratos.

Tabela 3 — Percentual de compras exclusivas as MPEs de 2015 a 2017

N° absoluto N° absoluto N° absoluto
. de . de Outros de
Periodo Local contratacoes Regional contratacoes Estados contratacoes
por CNPJ por CNPJ por CNPJ
2015 29,22% 69 58,59% 22 12,19% 26
2016 19,77% 78 68,78% 22 10,45% 16
2017 27,62% 89 63,15% 31 9,23% 18
Média  25,53% 63,84% 10,62%
Totais | | 236 | | 75 | | 60

Fonte: Elaborado pelos autores.

Os percentuais anteriormente relatados sao apresentados em
seus valores monetarios na Tabela 4.

Tabela 4 - Consolidado financeiro das compras exclusivas as MPEs

MPEs MATERIAL SERVICO TOTAL %

Local 568.540,85 349.010,18 917.551,03 29,22
Regional 1.657.775,60 181.831,30 1.839.606,90 58,59
Outros Estados 251.679,92 130.950,00 382.629,92 12,19
TOTAIS 2015 2.477.996,37 661.791,48 3.139.787,85 100,00
Local 485.223,63 290.459,20 775.682,83 19,77
Regional 2.343.051,11 394.397,03 2.737.448,14 69,78
Outros Estados 399.793,73 10.300,00 410.093,73 10,45
TOTAIS 2016 3.228.068,47 695.156,23 3.923.224,70 100,00
Local 918.803,10 470.792,69 1.389.595,79 27,62
Regional 3.033.863,98 143.605,47 3.177.469,45 63,15
Outros Estados 454.591,68 10.019,80 464.611,48 9,23
Totais 2017 4.407.258,76 624.417,96 5.031.676,72 100,00
Total Geral 10.113.323,60 1.981.365,67 12.094.689,27 100,00

83,6178% 16,3821% 100%

Fonte: Elaborado pelos autores.
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A partir do que foi evidenciado, constatou-se que o volume de
contratacoes ficou prioritariamente concentrado na aquisicao de mate-
riais (83,61% ou pouco mais de 10 milhodes de reais). Ja em relacao aos
contratos referentes aos servicos, tais somaram uma quantia de quase
2 milhoes de reais, ou em termos percentuais, pouco mais de 16%. A
Tabela 5 apresenta dados considerando especificamente as contrata-
coes exclusivas para MPEs por mesorregiao do Estado de Minas Gerais.

Tabela 5 - Concentracao por percentual das aquisicées exclusivas as MPEs no

ano de 2017
REGIAO | ORDEM | MESORREGIOES | % | CIDADES | %
55,62 Belo Horizonte 38,91
Regional 1° Central Co1"1tagem 14,89
Alvora}fla, Benm: Curvelo, Nova 1.82
Unido, Ribeirao das Neves ?
Local 2° Montes Claros 27,62 Montes Claros 27,62
3° Rio Doce 2,05 Governador Valadares, e Ipatinga 2,05
4° Norte 1,80 Janauba, Montalvania, e Pirapora 1,80
5° Centro-Oeste 1,61 Campo Belo, [?%vinépc‘alis, Dores do 1,61
’ Indaia e Itatina ?
6° Zona da Mata 1,04 Juiz de Fora 1,04
7° Sul 0,72 Pouso Alegre e Sao Lourengo 0,72
8° Alto Paranaiba 0,20 Patos de Minas 0,20
. 9° Triangulo 0,11 Uberlandia e Araguari 0,11
Regional 10° Jequitinhonha/Mucuri 0,00 - 0,00
11° Noroeste 0,00 - 0,00
Total 90,77

Fonte: Elaborado pelos autores.

Com isso, verificou-se que a maior parte dos contratos sao fei-
tos por MPEs da regido de Belo Horizonte (38,91%). A regido de Montes
Claros — MG, cidade sede da UNIMONTES, ficou na segunda colocacao
(27,62%). A partir disso, entendemos que aquela regido, por ser a mais
rica do Estado em termos de Produto Interno Bruto (PIB), conforme da-
dos da Fundacao Joao Pinheiro de 2021 (FJP, 2022), dispde de empresas
mais bem desenvolvidas e estruturadas para a participacdo de concor-
réncias publicas. E, como esperavamos, a regido sede da UNIMONTES,
regidao de Montes Claros/MG, figurou na segunda colocacao por diversas
possiveis questoes — a serem submetidas a novas investigacoes.

Um destaque se da pela auséncia de contratos oriundos de MPEs
do Jequitinhonha/Mucuri e Noroeste de Minas, regioes historicamente
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menos desenvolvidas do Estado. Ja as MPEs lotadas em outros Esta-
dos da federacao ficaram com cerca de 9,23% dos contratos. Contudo,
presume-se outras diversas questoes que cabem em uma nova investi-
gacao, como por exemplo uma avaliacdo/correlacao dos tipos de aqui-
sicoes por regido, pois nem todas as regides oferecem todos os produtos
e servicos demandados.

4.2 Analise Qualitativa das Condicoes de Competicao das MPE’s
locais

Foram realizadas entrevistas com todos os pregoeiros lotados na
Unimontes — um total de 5 pessoas — que foram identificadas por P1 a
P5. O objetivo foi identificar a percepcao de tais agentes em relacao aos
processos de aquisicao de bens e/ou servicos com MPEs. Para a analise
dos resultados, lancou-se mao da analise de contetido. As categorias
sado apresentadas na Tabela 6.

Tabela 6 — Categorias de analise de contetido utilizadas para a entrevista com os

pregoeiros

INTERMEDIARIAS | FINAIS

Conhecimento legal e experiéncia operacional. 1%, Qualificacao técnica.
Experiéncia, Pregdo como um jogo e reducdo da margem de lucro. 2% Estratégias de precos.
Descumprimento contratual, processos desertos e fracassados e

. ~ . 3%, Dificuldades.
especificacao do objeto.

Programas/Incentivo do Governo, capacitacao, regularidade de 42, Melhorias 116 Processo.
pagamentos.

Fonte: Elaborado pelos autores

A qualificacao técnica diz respeito ao conhecimento legal acerca
do conteudo da Lei Geral das Micro e Pequenas Empresas e suas altera-
coes, além da experiéncia operacional e técnica dos licitantes na parti-
cipacao dos pregodes eletronicos, condicdo basica para se obter sucesso
nas contratacoes publicas.

Conforme respostas, o nivel obtido ficou enquadrado como regu-
lar no que tange ao conhecimento legal e no que concerne a experiéncia
operacional/técnica. 80% dos respondentes sugeriram que existe um
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despreparo operacional e técnico dos licitantes. Nesse contexto, faz-se
necessaria a gestao de politicas publicas e a adocao de acdes no senti-
do de incrementar a difusdo do conhecimento aos micros e pequenos
empresarios, de modo a propicia-los uma melhor capacitacdo em prol
de um melhor desenvolvimento econémico e social das regioes de locali-
dade de suas empresas (MOURA et al.,, 2002; MENDONCA et al., 2017).

Entendemos que o despreparo também é determinante para o
alto indice de processos concluidos como desertos (auséncia de inte-
ressados na licitacao) ou fracassados (quando ha interessados, contu-
do, ndo houve vencedor), e o grande indice de MPEs de outras regioes
que participam dos certames, apresentando precos melhores, mesmo a
despeito da incidéncia do valor do frete. Tal situacao beneficia aquelas
regioes mais dinamicas e concentram poder econdomico em outras lo-
calidades (SOARES; POSSOBOM, 2017; CHAVES; BERTASSI; SILVA,
2019).

A maior parte dos pregoes voltados para contratacdo exclusiva
acaba sendo concluida como deserta ou fracassada, sendo necessaria
a realizacao de dois processos licitatorios para que haja maior éxito na
contratacdo, o que acarreta maior gasto para a Administracao Publica.
Desse modo, a necessidade de capacitacdo ou treinamento mostrou-
-se presente, evidenciando a necessidade de acoes de desenvolvimento,
promocao e capacitacao das pequenas empresas sediadas no interior do
Estado, para incremento da competitividade e desenvolvimento da eco-
nomia local, por meio da arrecadacao de impostos e geracdo de emprego
e renda (LOPES; DOULA, 2019; CHAVES; BERTASSI; SILVA, 2019).

As estratégias de precos dizem respeito a identificacao de itens
relevantes que levam as MPEs de outras regidoes do Estado de Minas, ou
até mesmo localizadas em outros Estados, a se consagrarem vencedo-
ras nos certames, ao ofertar o menor preco final na fase de lances. Como
contribuicao, ressalta-se a opinido do entrevistado P4, que afirma que
as empresas reduzem significativamente seus lucros na perspectiva de
entrar em outros mercados para conhecer a sua dinamica, divulgar seu
produto ou servico — o que faz parte de uma estratégia de gestao cujo
objetivo visa a contemplar novas oportunidades de negocios.

Conforme opinido predominante dos entrevistados, o pregao ele-
tronico pode ser comparado a um jogo. Nesse sentido, o grau de con-
cordancia é de 90%, entendendo-se como o jogo a atitude de baixar os
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precos com agilidade, ter conhecimento das regras, estabelecer estra-
tégias de competicao. Conforme opinido do entrevistado P4, “o pregao
eletronico € como um jogo da sorte, alguns licitantes esperam para dar
lance menores na expectativa do tempo randoémico terminar, e registrar
o seu lance como ultimo ofertado”. O fator sorte pode ser considerado
uma grande dificuldade para vencer um Pregdo Eletronico, mas faz par-
te do processo.

De toda maneira, nao se pode perder de vista a necessidade de que
o participante do evento atue com agilidade no momento exato de ofer-
tar seus lances, e ficar munido do seu lance minimo a que pode chegar.
Entretanto, ha controvérsias. Para o entrevistado P2, na medida em que
existe a concorréncia no pregao, os que irdo perder sempre serao os MPEs,
pois a “luta pela vitoria diminui a sua margem de lucro, portanto pregao
nao pode ser comparado a um jogo” (Entrevistado P2). As dificuldades e os
desafios na area de compras publicas foram elencados na Tabela 7.

Tabela 7 — Principais dificuldades enfrentadas pelas MPEs

RESTRICAO | coLocAacAo
Problemas com documentos de habilitacao. 1°
Falta de competitividade na etapa de oferta de lances. 2°
Nao atendimento a especificacao do objeto. 3°
Outro: despreparo técnico e legal na participacao de licitacoes. 4°
Falta de incentivo e suporte para participar de licitagdes. 5°
Outro: preco ofertado acima do estimado pela Administracgao. 6°
Despreparo para Interposicédo de recurso. 7°

Néo atende aos questionamentos e as informacdes do Pregoeiro durante a 8°
sessao.

Fonte: Elaborado pelos autores.

Identificou-se que os problemas com documentos de habilitacao
representam a principal dificuldade das MPEs no processo de concor-
réncia em pregdes. Conforme exposto pelo Entrevistado PS5, existe um
despreparo por parte dos licitantes.

Apos os resultados das entrevistas feitas com os pregoeiros, pas-
sa-se para a analise dos questionarios aplicados aos micros e pequenos
empresarios da nossa amostra. Ao todo foram enviados 41 questiona-
rios, obtivemos o retorno de 22 - identificadas como M1 a M22. As res-
postas foram apuradas e sistematizadas por meio da analise de conteu-
do. As categorias utilizadas sao apresentadas na Tabela 8.
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Tabela 8 — Categorias utilizadas para a analise de conteiido dos questionarios

aplicados aos proprietarios de MPEs da nossa amostra

INTERMEDIARIAS | FINAIS

Conhecimento legal, experiéncia operacional, investimento na drea. 17. Qualificagdo técnica.

Aquecimento do mercado local, circulagdo de renda, geracdo de empregos.  2°. Desenvolvimento
econdmico.

Custo operacional e impostos elevados, poucas fabricas na regido local,
dificuldades de parcerias e diversificacdo de produtos e servigos.
Pregio como um jogo, reducdo da margem de lucro, controle estratégico de 4°. Formacdo e estratégias de

3°. Estrutura de mercado.

custos. precos.
Periodo de crise, oferta de lances, documentos de habilitagdo. 5°. Desafios e dificuldades.
Planejamento de custos, margem de lucro, pesquisa de prego e participacdo  6°. Estrutura de custos e

NOS Processos. competitividade.

Politicas publicas, programas/Incentivo do governo, capacitacdo, prioridade 7°. Papel do Governo e
de contratacdo, regularidade de pagamentos. melhorias no processo.

Fonte: Elaborado pelos autores.

Em relacao a qualificacao técnica, em consonancia com as res-
postas dadas pelos pregoeiros, os micros e pequenos empresarios apon-
taram uma falta de conhecimento da Lei Geral das MPEs, e também
sobre os processos licitatorios de pregoes eletronicos. O nivel de conhe-
cimento e experiéncia foi considerado regular por 38,8% dos responden-
tes. Conforme dados apresentados nas Tabelas 9 e 10.

Tabela 9 - Nivel de conhecimento Legal dos MPEs

1° Conhecimento regular 36,9%
2° Bom conhecimento 31,7%
3° Pouco conhecimento 15,6%
4° Nenhum conhecimento 10,5%
5° Conhecimento avancado 5,3%

Fonte: Elaborado pelos autores.

Tabela 10 — Nivel de experiéncia dos MPEs

1° Experiéncia regular 36,9%
2° Boa experiéncia 36,8%
3° Pouca experiéncia 10,5%
4° Experiéncia avancada 10,5%
5° Nenhuma experiéncia 5,3%

Fonte: Elaborado pelos autores.

Destaca-se que o nivel ideal seria o conhecimento avancado atre-
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lado a uma experiéncia avancada. Todavia, esses quesitos registraram
baixo percentual em, respectivamente, 5,3% e 10,5%.

Em relacdo ao nivel de investimentos em capacitacdo de pes-
soal, assessoria juridica e equipamentos, a Tabela 11 evidencia que a
resposta mais frequente foi “poucas vezes” com um valor de 42,10%.
E 15,80%, um percentual bem abaixo do anteriormente apresentado,
afirmaram “investir sempre”, o que € considerado o ideal para que essas
empresas estejam atualizadas e sempre adequadas aos requisitos ne-
cessarios para a participacao em processos de compras publicas, logo,
algo relevante para o desenvolvimento das empresas e das localidades.

Tabela 11 - Nivel de investimentos em capacitacao de pessoal, assessoria juridica

e equipamentos

1° Poucas vezes 42,10%
2° Muito dificil 21,10%
3° Estamos investindo sempre 15,80%
4° Na maioria das vezes 10,50%
5° Nunca 5,30%

Fonte: Elaborado pelos autores.

Quanto ao desenvolvimento de negoécios locais, conforme opi-
nides dos entrevistados, investimentos sdo necessarios para o aumento
das vagas de emprego e o aquecimento do mercado. Tal afirmacao cor-
robora com os dados referenciais da pesquisa acerca do desenvolvimen-
to economico como sendo uma proposta de melhoria no contexto da
municipalizacdo (BUARQUE, 2008; COUTO; CKAGNAZAROFF, 2016).

Em relacao a estrutura do mercado, a capacidade de obter pre-
cos competitivos € uma questéo crucial para a sobrevivéncia dos peque-
nos negocios locais. Segundo a percepcao dos respondentes, fornecedo-
res de outras regides muitas vezes ofertam precos que dificilmente eles
conseguem cobrir. Destaca-se que a estrutura produtiva de mercado
local nao os beneficia devido a existéncia de poucas fabricas sediadas
na regido. Por exemplo, conforme exposto pelo Entrevistado M8: “Ndo
existem fabricas em nossa regido, tudo vem de Sdo Paulo-SP”.

Em relacdo a formacao e estratégia de precos, a resposta dada
pelos respondentes € que tal pode ser comparada a um jogo — assim
como evidenciado nas respostas dos pregoeiros. Ja em relacdo aos
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desafios e dificuldades, a maior parte sugeriu uma necessidade de maior
capacitacao e melhoria na competitividade das empresas locais. Ja no
que tange a estrutura de custos e competitividade, pode-se identificar
alguns fatores indicados pelos respondentes que levaram as MPEs
regionais a ganharem mais do que as MPEs locais, tais como: 1) em-
presas de grande porte podem abrir MPEs para poderem usufruir de
seus beneficios legais; 2) empresas lotadas em grandes regides, ou em
regides economicamente mais desenvolvidas possuem, de modo geral,
um custo operacional mais baixo — por questoes de logistica, principal-
mente.

Por fim, em relacao ao papel do governo em prol da melhoria nos
processos, questionamos aos MPEs se teriam conhecimento de algum
evento do governo de Minas para a capacitacao em licitacoes. A maior
parte dos respondentes afirmou nunca ter participado de algo seme-
lhante (67%). Em seguida, foi feito questionamento se na opinido do
MPEs o governo cumpre o papel de beneficia-las através da estratégia
de estabelecer legalmente o tratamento diferenciado e beneficiado a es-
sas empresas, o resultado ficou quase em um empate, 52% apontaram
que sim, e 48% apontaram que nao.

5 Consideracéoes Finais

As Micro e Pequenas Empresas (MPEs) nas contratacdes publi-
cas da Universidade Estadual de Montes Claros (UNIMONTES) foram
objetos deste presente estudo. Assumiu-se como questdo de pesquisa:
em que extensao os mecanismos legais das compras publicas exclusi-
vas as MPEs contribuiram para o rendimento de negocios locais no caso
da Universidade Estadual de Montes Claros-MG no periodo de 2015 a
2017? Como resposta para tal questao, buscou-se identificar e analisar
a extensao dos indicadores de participacdo das MPEs através dos va-
lores regionalmente contratados, e da sua performance mercadologica.

Especificamente, levantou-se e analisou-se a evolucao de indi-
cadores relacionados as MPEs em processos licitatorios exclusivos rea-
lizados pela UNIMONTES, considerando as MPEs locais (da regiao de
Montes Claros — MG), regionais (do Estado de Minas Gerais) e nacionais.
Identificou-se, por meio de dados quantitativos e analise qualitativa,
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que um maior incentivo por parte do governo do Estado de Minas, por
meio de uma melhor capacitacdo dos agentes envolvidos, se faz neces-
sario para que as MPEs - sobretudo as de ambito local, como o caso do
nosso estudo — possam contribuir de forma mais efetiva para o desen-
volvimento econémico e social local.

Identificou-se que as aquisicoes exclusivas de Microempresas
Locais, a partir do ano de 2017, apresentou um forte crescimento, su-
perando o percentual das MEs regionais. Ja quanto as Empresas de
Pequeno Porte Locais, verificou-se, em média, uma baixa participacao
— percentuais abaixo dos 15% — de modo que as EPPs regionais foram
detentoras da maior parte dos contratos com a Unimontes, cerca de
(74,71%) em meédia. Ja as MPEs lotadas em outros Estados da federa-
cao ficaram com cerca de 9,23% dos contratos.

Com isso, além de um maior incentivo por parte do governo do
Estado de Minas, verifica-se a necessidade de um maior investimento
por parte das MPEs locais, nos niveis de investimentos em conhecimen-
to legal, capacitacao de pessoal, assessoria juridica, equipamentos e ca-
pacidade mercadologica, visando o seu incremento a competitividade e
consequentemente a participacao nos Pregbes Eletronicos. Isso porque
a maior parte dos contratos sao feitos por MPEs de outras regides do
Estado, que dispéem de empresas mais bem desenvolvidas e estrutura-
das para a participacdo de concorréncias publicas, como por exemplo
a regiao de Belo Horizonte (38,91%), ficando a regido local, a regiao de
Montes Claros — MG, cidade sede da Unimontes, na segunda colocacao
(27,62%).

Estima-se que o resultado alcancado no presente estudo, quan-
do comparado a outros, parece refletir uma situacdo macro do Estado
de Minas Gerais (MENDONCA et al., 2017; CHAVES; BERTASSI; SILVA,
2019). O presente estudo € limitado por seu recorte espacial e temporal,
portanto, ndo pode ser generalizado. Estudos futuros podem atestar os
resultados alcancados nesta pesquisa, no contexto de outras organiza-
coes, assim como uma survey com servidores na funcado de Pregoeiros
de diferentes municipios, bem como avaliar outros fatores que determi-
nam o potencial das MPEs locais no que diz respeito ao desenvolvimento
econdmico, através das contratacoes publicas.

178



MAGALHAES, J. G.; COUTO, F. F.; PAIVA, E. N. Participacdo de micro e pequenas empresas...

Referéncias

ARANTES, R. S. O uso do poder de compra do Estado para comerciali-
zacdo. XI Congresso Nacional del CLAD. Ciudad de Guatemala: [s.n.].
2006.

BARDIN, L. Andalise de Contetido. 4. ed. Lisboa: Edicoes 70, 2010.

BRASIL. Lei Complementar n°® 123 de 14 de dezembro de 2006. Institui o
Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte, Bra-
silia, DF, 2006. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/
LEIS/LCP/Lcp123.htm>.

BRASIL. Lei n. 12.527, de 18 de novembro de 2011. Regula o acesso a
informagées previsto no inciso XXXIII do art. 5° , no inciso Il do § 3° do art.
37 eno § 2°do art. 216 da Constituicdo Federal; altera a Lei n® 8.112, de
11 de dezembro de 1990; revoga a Lein® 11.111, de 5 de maio de 2005
[.], Brasilia, DF, 2011. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/cci-
vil_03/_ato2011-2014/2011/1ei/112527.htm>.

BRASIL. Lei Complementar n°® 147, de 7 de Agosto de 2014. Altera a Lei
n® 123/2006. Lei Geral das MPEs, Brasilia, DF, 2014. Disponivel em:
<http:/ /www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcpl147.htm>.

BRASIL. Lei Complementar n° 155 de 27 de outubro de 2016. Altera
a Lei Complementar n° 123 de 14 de dezembro de 2006, Brasilia, DF,
2016. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/
LCP/Lcp155.htm>.

BRASILIA. Compras Publicas Internacionais sdo tema de debate no pro-
move discussdo acerca de acordos internacionais de contratacdoes pu-
blicas e suas implicacoes para as MPEs. Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao/Secretaria de Assuntos Internacionais, 2017.
Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/assuntos/assuntos-
-internacionais/noticias /compras-publicas-internacionais-sao-tema-
-de-debate-no-ministerio-do-planejamento>. Acesso em: 23 Dezembro
2017.

BUARQUE, S. C. Construindo o desenvolvimento local sustentdvel: meto-
dologia de planejamento. 4. ed. Rio de Janeiro: Editora Garamond, 2008.

CALDAS, E. D. L.; NONATO, R. S. Compras publicas e promocao do de-

179



Economia e Politicas Publicas, v. 10, n. 1/2022

senvolvimento local. Revista do Servigco Ptiblico, 64, n. 4, 2013. 465-480.

CHAVES, F. R. D.; BERTASSI, A. L.; SILVA, G. M. COMPRAS PUBLICAS
E DESENVOLVIMENTO LOCAL: MICRO E PEQUENAS EMPRESAS LO-
CAIS NAS LICITACOES DE UMA UNIVERSIDADE PUBLICA MINEIRA.
Revista de Empreendedorismo e Gestao de Pequenas Empresas, 8, n. 1,
2019. 77-101.

COLBARI, A. A Analise de Conteudo e a Pesquisa Empirica Qualitativa.
In: SOUZA, E. M. D. Metodologias e analiticas qualitativas em pesqui-
sa organizacional: uma abordagem teorico-conceitual. Vitéria: EDUFES,
2014. Cap. 10, p. 296.

COUTO, F. F.; CKAGNAZAROFF, I. B. Prefeituras priorizam o Desenvol-
vimento Local? Um estudo qualitativo do caso de Montes Claros/MG de
acordo com a visdo de gestores publicos locais. Administracdo Publica e
Gestdo Social, 8, n. 4, 2016. 225-234.

COUTO, F. F.; COUTO, P. F. F. O Tratamento Diferenciado Conferido as
Micro e Pequenas Empresas em Procedimentos Licitatorios e os Princi-
pios da Igualdade e da Eficiéncia da Administracao Publica. Revista Mul-
tidisciplinar das Faculdades Integradas Pitdgoras, n. 12, 2011. 91-103.

DELLAGNELO, E. H. L.; SILVA, R. C. Analise de contetido e sua aplica-
cdo em pesquisa na administracdo. In: VIEIRA, M. M. F.; ZOVAIN, D. M.
Pesquisa qualitativa em administracdo: teoria e pratica. Sdo Paulo: FGV,
2005. p. 97-118.

DOWBOR, L. Governabilidade e Descentralizacado. Revista Paranaense
do Desenvolvimento, n. 83, 1994. 65-84.

FEITOZA, R. A. A.; TEIXEIRA, R. M. Inovagao na Pequena Empresa: Ma-
peamento da producao cientifica internacional e nacional no periodo de
2000 a 2014. Revista da Micro e Pequena Empresa FACCAMP, 9, n. 1,
2015. 90-102.

FERREIRA, D. Licitagdo Publica no Brasil e sua nova finalidade legal.
Belo Horizonte: Editora Forum, 2012.

FUNDACAO JOAO PINHEIRO (FJP). Produto Interno Bruto (PIB) de Minas

Gerais. Disponivel em: <http://fjp.mg.gov.br/produto-interno-bruto-pi-
b-de-minas-gerais/>. Acesso em: 30 ago. 2022.

180



MAGALHAES, J. G.; COUTO, F. F.; PAIVA, E. N. Participacdo de micro e pequenas empresas...

LOPES, B. D. J.; DOULA, S. M. Deficiéncias no Processo de Compras
Governamentais do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar e seus

Impactos no Desenvolvimento Local. Desenvolvimento em Questdo, 17,
n. 48, 2019. 175-192.

MARTINS, R. D.; VAZ, J. C.; CALDAS, E. D. L. A gestao do desenvolvi-
mento local no Brasil: (des)articulacao de atores, instrumentos e terri-
torio. RAP - Revista de Administracao Publica, 44, n. 3, 2010. 559-
590.

MENDONCA, R. A. M. et al. INSTITUCIONALIZACAO DE COMPRAS PU-
BLICAS SUSTENTAVEIS: UMA ANALISE DA EXPERIENCIA DO GOVER-
NO DE MINAS GERAIS. REAd, 23, n. 3, 2017. 62-91.

MOTTA, C. P. C. Eficdcia Nas Licitagées e Contratos. 12. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2011.

MOURA, M. S. et al. Gestdo do desenvolvimento local, tempos e ritmos
de construcao: o que sinalizam as praticas. RAP - Revista de Administra-
¢do Publica, 36, n. 4, 2002. 609-626.

SACHS, 1. Estrategias de transi¢cdao para o seculo XXI - Desenvolvimento e
meio ambiente. Sdo Paulo: Nobel/FUNDAP, 1993.

SEBRAE. Anudrio do Trabalho nos Pequenos Negécios: 2016. 9. ed. Sao
Paulo - SP: DIEESE, 2018.

SEPLAG. Resolucao n°. 58 de 30 de novembro de 2007. Define procedi-
mentos complementares para aplicacdo do tratamento diferenciado e sim-
plificado dispensado as Pequenas Empresas nas aquisi¢oes publicas e da
outras providéncias, Belo Horizonte, MG, 2007. Disponivel em: <http://
www.compras.mg.gov.br/index.php?option=com_content&view=article
&id=733&I[temid=104>.

SEPLAG. Portal da Transparéncia SEPLAG-MG. Portal de Compras, Pre-
goes>Consulta Pregoes>Campus, Belo Horizonte, MG, 2018a. Disponivel
em: <https://wwwl.compras.mg.gov.br/processocompra/pregao/con-
sulta/consultaPregoes.html/>.

SEPLAG. Portal da Transparéncia SEPLAG-MG. Portal de Compras, Ca-

dastro Geral de Fornecedores — CAGEF, Belo Horizonte, MG, 2018b. Dis-
ponivel em: <https://www.cagef.mg.gov.br/fornecedor-web/>.

181



Economia e Politicas Publicas, v. 10, n. 1/2022

SEPLAG. Portal da Transparéncia SEPLAG-MG. Portal de Compras,
Pregées>Consulta Pregoes>Hospital Universitdario, Belo Horizonte, MG,
2018c. Disponivel em: <https://wwwl.compras.mg.gov.br/processo-
compra/pregao/consulta/consulta Pregoes.html/>.

SEPLAG. Portal da Transparéncia SEPLAG-MG. Portal da Transparén-
cia, Consulta Compras e Contratos. Belo Horizonte, MG, 2018d. Disponi-
vel em: <http://www.transparencia.mg.gov.br/compras-e-patrimonio/
compras-e-contratos>.

SOARES, C. S.; POSSOBOM, G. L. V. PARTICIPACAO DAS PEQUENAS
EMPRESAS NAS COMPRAS PUBLICAS E O DESENVOLVIMENTO LO-
CAL EM UM PEQUENO MUNICIPIO DO RS. Revista Estratégia e Desen-
volvimento, 1, n. 1, 2017. 15-37.

SQUEFF, F. D. H. S. O Poder de Compras Governamental como Instru-
mento de Desenvolvimento Tecnoldgico: Analise do Caso Brasileiro. Repo-
sitorio IPEA. Brasilia-DF: IPEA. 2014. p. 1-64.

UNIMONTES. Portal Universidade Estadual de Montes Claros. Pre-
goes Eletronico: Campus e Hospital Universitario Clemente de Faria—
HUCF/2015-2017, Montes Claros, MG, 2017a. Disponivel em: <http://
www.unimontes.br/index.php/licitacao-inicio, CPL>.

UNIMONTES. Portal de Compras, Consulta a Pregoes Eletronicos. Cam-
pus e Hospital Universitario Clemente de Faria — HUCF, Montes Claros,
MG, 2017b. Disponivel em: <http://www.unimontes.br/index.php/lici-
tacao-inicio CPL>.

UNIMONTES. Portal Universidade Estadual de Montes Claros. Relatério
de Gestdo 2016, Montes Claros, MG, 2017c. Disponivel em: <http://
unimontes.br/relatorio gestdao/2016>.

UNIMONTES. Portal Universidade Estadual de Montes Claros. Relatério
de Gestao 2017, Montes Claros, MG, 2017d. Disponivel em: <http://
unimontes.br/relatoriogestao/2017>.

VASCONCELLOS, M. A. S.; GARCIA, M. E. Fundamentos de Economia. 5.
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2014.

VASCONCELOS, F. C.; CYRINO, A. B. Vantagem competitiva: os modelos

teoricos atuais e a convergéncia entre estratégia e teoria organizacional.
RAE - Revista de Administragdo de Empresas, 40, n. 4, 2000. 20-37.

182



O CONSUMO NA CIDADE DE SAO PAULO EM CENARIO DE
PANDEMIA: INVESTIGACAO DO PERIODO DE MARCO DE
2020 A MARCO DE 2021

THE CONSUMPTION IN THE CITY OF SAO PAULO IN A
PANDEMIC SCENERY: INVESTIGATION FROM MARCH 2020
TO MARCH 2021

Natania Silva Ferreira!
Sueli de Sousa?

Resumo: Os impactos mais profundos e graves da pandemia de Co-
vid-19 para a vida de diversas pessoas dizem respeito a saude fisica e
mental. Vale ressaltar, entretanto, que a pandemia afetou o cotidiano da
populacado de maneiras distintas, e podemos considerar consequéncias
para outras areas da vida, como a financeira, que esta relacionada com
habitos econémicos, sociais, culturais e de consumo. O objetivo deste
artigo € o de analisar o consumo na cidade de Sdo Paulo durante uma
fase da pandemia de Covid-19, considerando marco de 2020 a marco
de 2021. A principal fonte de dados foi um questionario aplicado a uma
amostra aleatoéria de residentes das cinco regides de Sao Paulo (Norte,
Sul, Leste, Oeste, Centro). Foi possivel notar alteracdes em habitos de
consumo e novas formas de consumir, decorrentes das transformacoes
econdmicas, sociais e culturais oriundas do contexto pandémico.

Palavras-Chave: Consumo. Consumidores. Sao Paulo. Pandemia. Ha-
bitos de vida.
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Abstract: The most profound and serious impacts of the Covid-19 pan-
demic on the lives of many people concern physical and mental health.
It is worth mentioning, however, that the pandemic affected the daily li-
ves of the population in different ways, and we can consider other areas
of life, such as financial, which is related to economic, social, cultural
and consumption habits. The objective of this article is to analyze con-
sumption in the city of Sdo Paulo during a phase of the Covid-19 pan-
demic, considering March 2020 to March 2021. The main source of data
was a questionnaire applied to a random sample of residents of the five
regions of Sao Paulo (North, South, East, West, Center). It was possible
to notice changes in consumption habits and new ways of consuming,
resulting from the economic, social and cultural transformations ari-
sing from the pandemic context.

Keywords: Consumption. Consumers. Sao Paulo. Pandemic. Life habi-
ts

Resumen: Los impactos mas profundos y graves de la pandemia de
Covid-19 en la vida de muchas personas se refieren a la salud fisica y
mental. Vale la pena senalar, sin embargo, que la pandemia afecto la
vida cotidiana de la poblacion de diferentes maneras, y podemos consi-
derar otros ambitos de la vida, como el financiero, que se relaciona con
el economico, social, habitos culturales y de consumo. El objetivo de
este articulo es analizar el consumo en la ciudad de Sao Paulo durante
una fase de la pandemia de Covid-19, considerando marzo de 2020 a
marzo de 2021. La principal fuente de datos fue un cuestionario aplica-
do a una muestra aleatoria de residentes de las cinco regiones de Sao
Paulo (Norte, Sur, Este, Oeste, Centro). Fue posible notar cambios en
los habitos de consumo y nuevas formas de consumir, resultantes de
las transformaciones economicas, sociales y culturales derivadas del
contexto de la pandemia.

Palabras Clave: Consumo. Consumidores. Sao Paulo. Pandemia. Ha-
bitos de vida.

1 Introducao: a Pandemia de Covid-19 e o Consumo

Em aproximadamente trés meses depois do primeiro caso de
Covid-19 em Wuhan, na China, a pandemia ja havia se alastrado por
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todo o mundo®. Para alguns, a crise sanitaria seria controlada num
curto prazo de tempo. Infelizmente, conforme o ano de 2020 foi se pas-
sando, vimos a quantidade de infeccoes e de mortes causadas pelo novo
coronavirus se ampliarem, até que as vacinas foram desenvolvidas e o
numero de infeccoes e de internacdes diminuiu.

Das inferéncias da pandemia de Covid-19 na vida das pessoas,
certamente as mais graves dizem respeito a saude fisica e mental. En-
tretanto, vale destacar que o contexto pandémico contribuiu e ainda
tem contribuido para alteracoes de habitos de vida individuais e costu-
mes coletivos*, como os relacionados ao consumo de bens e de servicos®.
Produtos e servicos antes consumidos, hoje sdo consumidos em menor
quantidade ou deixaram de ser adquiridos, devido, por exemplo, a per-
da de trabalho/emprego e alteracoes de renda, uma das consequéncias
da pandemia para inumeras familias brasileiras, que viram seus ren-
dimentos decrescerem entre os anos de 2020 e 2021°. Determinados
produtos relacionados a higiene, que antes nao eram consumidos com
tanta frequéncia, hoje fazem parte do cotidiano de diversas pessoas.

Das consequéncias econdémicas da pandemia de Covid-19 para
a vida de varias pessoas, como perda do emprego e/ou mudanca de
emprego (COSTA, 2020), precarizacao do trabalho e diminuicao de ren-
da (ARAUJO; BRANDAO, 2021), necessidade do aprendizado de novos
trabalhos para a complementacado da renda, este artigo tem como ob-
jetivo refletir a respeito da relacdo entre consumo e pandemia, sendo o
consumo um conceito central para analises econdémicas e a pandemia
um acontecimento que alterou costumes e formas de consumir. A perda
e/ou mudanca de emprego; a precarizacdo do trabalho e a alteracao em
rendimentos; a necessidade do aprendizado de novos trabalhos para a
complementacdo da renda; sao situacoes decorrentes da pandemia, que
impactaram e ainda impactam direta ou indiretamente em costumes
sociais e formas de consumir.

3 Para mais detalhes a respeito da pandemia de Covid-19, cf., dentre outros: BRITO, et
all, 2020; FREITAS; NAPIMOGA; DONALISIO, 2020.

+ “A diferenca dos dois termos [habitos e costumes] reside em um dizer respeito ao nivel
individual e outro ao nivel geral” (FERREIRA, 2022). Assim, os habitos estdo incluidos
nos costumes, ja que o primeiro termo remete as praticas de uma pessoa e o segundo
remete a praticas sociais da coletividade em que tal pessoa esta inserida. Sobre habi-
tos e costumes, cf.: VEBLEN, 1965, p. 108.

5 Sobre a relacdo entre pandemia e alteragoes em habitos alimentares, por exemplo,
ver: PINHO et all, 2020.

6 A respeito da pandemia e transformacdes no trabalho/emprego, cf.: ARAUJO; LUA,
2021.
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No presente trabalho foram analisados habitos de consumo de
residentes da cidade de Sao Paulo, considerando o periodo de marco de
2020 a marco de 2021. O periodo escolhido comeca em marco de 2020
porque foi no dia 11 de marco daquele ano que a Covid-19, doenca
causada pelo novo coronavirus, foi caracterizada como uma pandemia
mundial pela Organizacao Mundial de Saude. E finalizamos em marco
de 2021 porque naquela data a vacinacao contra Covid-19 no Brasil ja
havia se iniciado, marcando uma nova fase da pandemia. A cidade de
Sao Paulo foi escolhida porque pode ser considerada a maior e mais de-
senvolvida economia do pais, pois concentra grande quantidade de in-
dustrias, comércios, empresas prestadoras de servicos e consumidores.

Para reflexdes sobre o consumo na cidade de Sao Paulo durante a
fase inicial da pandemia de Covid-19 no Brasil, foi utilizada como prin-
cipal fonte de dados um questionario, aplicado a uma amostra aleatoria
de moradores das cinco grandes regides da cidade (Norte, Sul, Leste
Oeste, Centro), que la residiram entre o periodo de marco de 2020 a
marco de 2021. Caracterizamos a pesquisa, do ponto de vista metodo-
logico, como baseada em levantamento (survey), tipo de pesquisa que
ocorre “quando envolve a interrogacao direta das pessoas cujo compor-
tamento desejamos conhecer através de algum tipo de questionario”
(PRODANOV; FREITAS, 2013, p. 51).

O questionario aplicado a amostra aleatoria resultou em 172 res-
postas, que formaram a principal fonte de dados e informacoes para a
confeccao deste trabalho. Para dar conta do objetivo e das analises, este
artigo conta com 4 secoes, além desta Introducdo. A secdo de ntimero
dois trata do conceito de consumo. A terceira secao traz breve descri-
cao sobre a cidade de Sao Paulo. A secdo quatro trata do consumo na
cidade, com foco em praticas de pessoas que la residiram entre marco
de 2020 a marco de 2021. A secao cinco traz as Consideracoes Finais.

2 Consumo: uma revisao bibliografica do conceito

A nocao primeira de consumo remete a uso ou gasto (HOUAISS,
2009). Esta formulacao pode ser verificada em dicionarios historicos,
em que o termo é entendido como “por uso” (SILVA, 2020), “o que se
comem” (BLUTEAU, 2020). Na Economia, consumo é também descrito,
inicialmente, como uso ou gasto: “utilizacdo, aplicacdo, uso ou gasto de
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um bem ou servico por um individuo ou uma empresa”. Avancando na
definicado economica, a percepcao de consumo diz respeito a fase final
do processo produtivo: “E o objetivo e a fase final do processo produ-
tivo, precedida pelas etapas de fabricacdo, armazenagem, embalagem,
distribuicao e comercializacao” (SANDRONI, 1999, v. consumo, p. 126)".

Da definicdo mais basica de consumo, como uso ou gastoou como
a fase final de um processo produtivo, € possivel avancar na conceitua-
cao para analisar a relacdo entre consumo e cultura®. Dentre autores
que trataram da tematica, € possivel ressaltar a antropdloga Mary Dou-
glas e o economista Baron Isherwood, que escreveram que as decisoes
de consumo se tornam fonte vital da cultura (DOUGLAS; ISHERWOOD,
2004, p. 102). Nas palavras dos autores “(...) A cultura evolui e as pes-
soas desempenham um papel na mudanca. O consumo € a propria are-
na em que a cultura € objeto de lutas que lhe conferem forma” (Idem,
p. 102-103).

Na mesma perspectiva de Douglas e Isherwood, um outro autor,
McCracken defendeu uma associacdo entre consumo e cultura quando
afirmou que os bens possuem um significado que vai além do cara-
ter utilitario e comercial, pois carregam em si um significado cultural
que é transmitido aos consumidores. O autor desenvolveu uma teoria a
respeito de como o significado cultural parte do mundo culturalmente
constituido® e chega nos consumidores individuais. Segundo o autor, de
um mundo culturalmente constituido o significado cultural é transferi-
do para os bens de consumo por meio de dois mecanismos: a publicida-
de e o sistema de moda'®. Partindo dos bens de consumo, o significado

7 Para compreensdo do consumo na Economia, é possivel recorrer aos seguintes pensa-

dores econdmicos: Keynes (1996), com o principio da demanda efetiva e a importancia
do investimento para geracao de emprego e renda e, consequentemente, para a ma-
nutencao de um determinado nivel de consumo. Os Utilitaristas, como Mill (1996) e
Jevons (1996), com a nocao de consumo 1til e racional. Como o objetivo desta secao é
discorrer sobre o conceito de consumo, e néo realizar um aprofundamento da discus-
sdo com base na Economia, citamos na presente citacdo apenas alguns economistas
que podem ser consultados para o detalhamento da tematica.

8 A nocao de cultura pode ser explicitada por meio de alguns autores. Segundo Silva;
Silva (2015), “o significado mais simples desse termo afirma que cultura abrange
todas as realizacdes materiais e os aspectos espirituais de um povo” (SILVA; SILVA,
2015, p. 85).

9 “Este € o mundo da experiéncia cotidiana através do qual o mundo dos fenéomenos se
apresenta aos sentidos do individuo, totalmente moldado pelas crencas e pressupos-
tos de sua cultura” (MCCRACKEN, 2003, p. 100).

10 A publicidade funde um bem de consumo a uma representacdo do mundo cultural-
mente constituido na forma de uma propaganda especifica. O sistema de moda atua
de trés formas: transferéncia por meio de jornal ou revista; transferéncia por meio de
“celebridades” e classes altas, dentre outros; transferéncia por meio de reforma de
significados culturais (Idem, p. 106-111).
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cultural chega aos consumidores individuais por meio de quatro meca-
nismos: o ritual de troca; o ritual de posse; o ritual de arrumacao; e, o
ritual de despojamento’!.

Avancando no campo da cultura, chega-se na concepcao cultu-
ra material. Consumo, portanto, pode ser compreendido também como
uma das facetas da cultura material, como escreveu o antropélogo Da-
niel Miller (2007). O consumo pode ser percebido como manifestacao
de uma cultura, em forma de matéria, ou seja, os objetos materiais
consumidos (utilizados, gastos) por uma determinada sociedade num
contexto especifico expressam a sua cultura do ponto de vista material.

Um dos principais nomes dentro da Economia quando o assun-
to é cultura material € o de Fernand Braudel, que tratou da tematica
no primeiro volume de sua Civilizagdo material, economia e capitalismo
(séculos XV-XVIII). A vida ou a civilizacao material que o autor se refe-
re € a vida cotidiana do ponto de vista da matéria. Para nosso desen-
volvimento social, necessitamos de diversos bens materiais, produtos
que utilizamos em nosso dia a dia e que sdo, por isso, consumidos por
noés. O primeiro volume de sua Civilizag¢do material, Braudel dedicou
as “estruturas do cotidiano”. O autor escreveu, por exemplo, sobre o
“supérfluo e o costumeiro: alimentos e bebidas”, e também sobre o “su-
pérfluo e o costumeiro: o habitat, o vestuario e a moda”, capitulos que
retrataram aspectos de cultura material de distintas localidades, com
destaque para a Europa.

Dentro da perspectiva socioeconémica, € possivel tratar o con-
sumo como diferenciador de estratos e, assim sendo, vale ressaltar um
autor importante para a histéria do consumo, Veblen. A nota prévia de
Stuart Chase a Teoria da classe ociosa de Veblen deixa clara a visao
deste ultimo autor sobre o consumo. Nas palavras de Chase:

Pessoas acima da linha da mera subsisténcia (...) nao
aproveitam o excesso que a sociedade lhes deu, visando

11“Os rituais de troca sao usados para direcionar bens carregados de certas proprie-
dades significativas para individuos que, assim o supde o doador do presente, estao
necessitados de tais propriedades (...) Os rituais de posse (...) sdo destinados a realizar
a transferéncia das propriedades de um bem para seu dono. Os rituais de arrumacao
sdo usados para efetivar a transferéncia continua de propriedades pereciveis,
propriedades que provavelmente se desvaneceriam quando de posse do consumidor;
os rituais de arrumacéo permitem ao consumidor “refrescar” as propriedades que ele
ou ela extraiu dos bens (...). Finalmente, os rituais de despojamento sdo usados para
esvaziar o significado dos bens, a fim de evitar que a perda de significado ou o conta-
gio de significado possa ocorrer” (Idem, p. 119).
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primordialmente a propésitos tuteis (...) buscam impressio-
nar as outras pessoas pelo fato de serem possuidoras des-
se excesso... Os meios e modos mediante os quais criam
essa impressao, Veblen os denomina de consumo conspi-
cuo (...) As pessoas superiores dominam seus inferiores
em pecunia mediante gastos supérfluos, a vista do que
os inferiores movem céu a terra para melhorar seu sta-
tus, gastando até o ultimo limite de suas posses. Nao faz
muito que comprar a prestacdes proporcionou-lhes uma
oportunidade sem paralelo para satisfazer suas ambicoes
(CHASE apud VEBLEN, 1965, p. 14-15, grifos do autor).

Veblen tratou de consumo conspicuo frisando distintos estratos,
isto é, o consumo s6 pode ser considerado conspicuo porque se conside-
ra classes diferentes: o que determinada classe tem condicdes de consu-
mir ndo € o mesmo que uma outra classe pode obter. Assim, uma classe
superior pode consumir em excesso, em detrimento de outra inferior
que deseja o consumo da superior. A forma de diferenciacdo numa so-
ciedade se da, portanto, também pela 6tica do consumo de bens.

A diferenciacao de classes sociais foi objeto de estudo de Bour-
dieu e alguns conceitos desenvolvidos pelo autor sao relevantes: os de
habitus, gosto e estilos de vida. Segundo o autor, o habitus:

€ o que faz com que o conjunto das praticas de um agente
—ou do conjunto dos agentes que sao o produto de condi-
coes semelhantes — sao sistematicas por serem o produ-
to da aplicacdo de esquemas idénticos — ou mutuamente
conversiveis — e, a0 mesmo tempo, sistematicamente dis-
tintas das praticas constitutivas de outro estilo de vida
(BOURDIEU, 2011, p. 163).

O habitus pode ser compreendido como os habitos de um indivi-
duo ou como os costumes de uma classe social, que fazem com que um
individuo ou uma classe se diferenciem dos demais. O gosto “faz com
que as diferencas inscritas na ordem fisica dos corpos tenham aces-
so a ordem simbdlica das distingoes significantes” (Idem, p. 166, grifos
do autor). Um gosto determinado pode pertencer a uma classe e nao
pertencer a uma outra, “ele opera continuamente a transfiguracao das
necessidades em estratégias, das obrigacoes em preferéncias, e engen-
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dra, fora de qualquer determinacdo mecanica, o conjunto de “escolhas”
constitutivas de estilos de vida” (Idem). O habitus e os gostos estao por
tras dos diferentes padroes de consumo e formam os diferentes estilos
de vida. “Os estilos de vida sao, assim, os produtos sistematicos dos
habitus que, percebidos em suas relacdoes mutuas segundo os esque-
mas do habitus, tornam-se sistemas de sinais socialmente qualificados
— como “distintos”, “vulgares”, etc” (Idem, p. 164).

Na visdo de Bourdieu, as diferencas sociais entre as classes nao
se resumem apenas a diferentes niveis de renda mas, sobretudo, ao ha-
bitus e aos gostos, que formam estilos de vida diferentes'?. Isto significa
que, sem depender diretamente da renda, o que € necessidade basica
para um grupo social pode ser luxo para um outro grupo social, e a
questao de necessidade ou de luxo dependera, especialmente, do habi-
tus e do gosto, que formam um estilo de vida determinado (BOURDIEU,
2011, p. 352).

Entende-se, portanto, consumo como uso ou gasto, ja que diz
respeito aos bens e servicos que se utilizam ou se gastam em uma dada
sociedade. Consumo também como manifestacao cultural, ja que prati-
cas de consumo guardam relacoes com as diferentes culturas presentes
em uma sociedade. Ainda, consumo como cultura material, quando se
pensa nos objetos materiais que sdo consumidos por uma sociedade,
pois expressam uma cultura em forma de matéria. Finalmente, consu-
mo como diferenciador de classes sociais, pois uma classe se distancia
de outra também pelo consumo de bens e de servicos, consumo este que
pode depender das variadas rendas observadas em diferentes classes
sociais, mas nao apenas da renda, pois a um mesmo rendimento podem
ser atribuidos consumos distintos, porque o habito, o gosto e o estilo de
vida, que tem relacdo com a cultura, ditam praticas de consumo.

3 A Cidade de Sao Paulo: breve descricao

Sao Paulo é considerada a maior cidade brasileira, o espaco geo-
grafico onde se concentra o maior numero de comércios, industrias e
servicos. O desenvolvimento economico da cidade pode ser explicado

12“De fato, a eficdcia prépria do habitus é€ bem visivel quando as mesmas rendas estao
associadas a consumos muito diferentes compreensiveis apenas no pressuposto da
intervencao de principios de selecao diferentes” (BOURDIEU, 2011, p. 352, grifos do
autor).
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pelo Estado ter sido, especialmente no século XIX, o principal Estado
brasileiro que produziu, comercializou e exportou café. A economia ca-
feeira, que se desenvolveu inicialmente no Rio de Janeiro, no Vale do
Paraiba Fluminense, chegou depois ao Vale do Paraiba Paulista, mas
foi quando chegou ao Oeste Paulista que transformou a realidade esta-
dual. Segundo Sérgio Silva, a economia cafeeira “foi o principal centro
da acumulacao de capital no Brasil durante o periodo [dos séculos XIX
e XX]”. Ainda, “’é na regido do café que o desenvolvimento das relacoes
capitalistas € mais acelerado e € ai que se encontra a maior parte da
industria nascente brasileira (SILVA, 1980, p. 17).

A economia cafeeira contribuiu para o desenvolvimento dos es-
tabelecimentos comerciais, inicialmente, para comercializacao do prin-
cipal produto produzido no Estado de Sao Paulo, o café; mas depois
os estabelecimentos comerciais se expandiram para além dos voltados
para a cafeicultura'®. Também contribuiu para o desenvolvimento de
instituicoes bancarias, necessarias para organizacao do fluxo moneta-
rio, dinheiro que a economia cafeeira fazia circular. Ainda, a economia
cafeeira financiou ferrovias, relevantes para o escoamento da producao
cafeeira para diferentes lugares do Brasil e para que a producao chegas-
se aos portos e fosse enviada para o exterior. Finalmente, a economia
cafeeira contribuiu para a formacao de industrias em Sao Paulo (CANO,
1975, p. 68).

No ano de 2020, quando a pandemia de Covid-19 chegou ao Bra-
sil, a populacao de Sao Paulo era de cerca 12.325.232 habitantes. Da-
dos de 2019 apontaram Sao Paulo como a cidade com maior Produto
Interno Bruto do Brasil, sendo de aproximadamente R$720 bilhoes. O
PIB per capita correspondia a R$59.000. O setor de servicos — especial-
mente para os casos de saude e educacao - foi o que apresentou maior
desenvolvimento na cidade, seguido do setor industrial, formado por
diversos produtos. Na area de comércio, Sao Paulo também apresen-
tava desenvolvimento relevante, contando com comércios variados que
atendiam a populacao local e de todo o Brasil. Ainda, vale ressaltar,
Sao Paulo foi considerada em 2019 um dos maiores centros financeiros
do mundo, apresentando grande quantidade de instituicées bancarias,
financeiras e seguradoras, dentre outras, abrigando também a Bolsa de
Valores, Mercadorias e Futuros de Sao Paulo (“SUA PESQUISA”, 2020).

Sao Paulo é dividida em cinco grandes regides: Norte, Sul, Leste,
Oeste e Centro, conforme mapa 1.

13 Para dados atualizados sobre o Estado de Sao Paulo, ver: DEAK; CERQUEIRA, 2019.
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Mapa 1: As grandes regioes da cidade de Sao Paulo
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Fonte: Prefeitura de Sao Paulo. Acesso em 26/04/2022.

Formam a zona Norte de Sdo Paulo bairros como o Jacana e o Tre-
membé, no extremo norte, e Turucuvi e Santana. A zona Sul, uma das
maiores em extensao territorial, conta com Vila Mariana, Santo Amaro,
Sacoma, Moema, Jabaquara, [taim Bibi, Capao Redondo, dentre outros.
Na zona Leste se situam Itaim Paulista, Lajeado, Guaianazes, Cidade Ti-
radentes e Iguatemi, no extremo Leste, e locais mais conhecidos, como
Tatuapé, Mooca e Itaquera. Na zona oeste se encontram Butanta, onde
se situa um dos campi da Universidade de Sao Paulo, Pinheiros, Perdi-
zes e Rio Pequeno, dentre outros. Por fim, a regido Central de Sao Paulo
conta com Bela Vista, Bras, Liberdade, Republica, Santa Cecilia, Sé€,
dentre outras localizacoes. Estes sdo apenas alguns dos varios locais da

capital do Estado de Sao Paulo.
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4 Habitos, costumes e novas formas de consumir: o consumo na
cidade de Sao Paulo do inicio da Pandemia de Covid-19

Para averiguacao de habitos, costumes e novas formas de consumir na
cidade de Sao Paulo!* durante a fase inicial da pandemia de Covid-19 no
Brasil, ou seja, periodo de marco de 2020 a maco de 2021, foi elaborado
um questionario com questoes de multipla escolha, que foi divulgado
para uma amostra aleatoria de residentes de Sao Paulo: discentes da
Faculdade Anclivepa de Gestao e Humanologia (FAGH); comunidades
académicas publicas de Sao Paulo; grupos aleatéorios de comunidades
sociais.

O questionario foi elaborado entre os meses de setembro e outu-
bro de 2021, e enviado aos grupos descritos por meio de midias sociais
digitais, como Facebook, Instagram e Whatsapp, entre novembro de
2021 e fevereiro de 2022. Todos os respondentes do questionario con-
cordaram com o Termo de Consentimento descrito no inicio do mesmo,
afirmando estarem de acordo em participar voluntariamente da pesqui-
sa. Foram alcancadas 172 respostas, que serao apresentadas abaixo no
formato de textos, graficos e tabelas.

O questionario foi elaborado com base nas seguintes hipoteses:
Hipotese 1: Com restricbes impostas, como as medidas de distancia-
mento e isolamento social e o encerramento de atividades de empresas
de diferentes ramos, pessoas de distintas condi¢coes sociais, econdémicas
e financeiras perderam seus postos formais e informais de trabalho, de
forma que seus rendimentos se reduzissem, a ponto de influenciarem
no nivel de consumo. Hipotese 2: A pandemia imp6s novos habitos de
higiene, com a utilizacao de produtos que, antes do cenario pandémico,
nao eram utilizados em larga escala como depois da disseminacao do
virus, e a utilizacao destes produtos, como alcool em gel e desinfetantes,
influenciaram as formas de consumir. Hipotese 3: Com as mudancas de
rotinas por conta da pandemia, para evitar a circulacdo do virus, ativi-
dades que eram realizadas fora do espaco doméstico, como o trabalho,
a educacao escolar e o lazer, passaram a ser realizadas em casa, o que
impacta em habitos de consumo. Hipotese 4: A pandemia contribuiu
para que, por um lado, o nivel de consumo de determinados bens e ser-
vicos fosse diminuido e, por outro lado, para que o nivel de consumo de
determinados bens e servicos fosse ampliado.

14 Sobre consumo em Sao Paulo da passagem do século XIX para o século XX, cf.: OLI-
VEIRA, 2014.

193



Economia e Politicas Publicas, v. 10, n. 1/2022

A primeira pergunta do questionario foi a respeito do local de re-
sidéncia dos respondentes, conforme a tabela 1.

Tabela 1: Regiao de residéncia dos respondentes durante o primeiro ano da pan-
demia de Covid-19 em Sao Paulo, em numeros absolutos e em porcentagens

Regioes Respondentes Porcentagens
Norte 21 12,20%
Sul 30 17,40%
Leste 61 35,50%
Oeste 39 22,70%
Centro 21 12,20%
Total 172 100,00%

Fonte: Elaboracao propria, com base em questionario aplicado.

E possivel notar que o maior nimero de respondentes se encontra
na zona Leste de Sao Paulo: 61 respondentes, totalizando 35,50% do
total de respostas. A zona Leste de Sao Paulo € a que apresenta o maior
numero de habitantes: cerca de 4,1 milhdes de pessoas residem na re-
giao (VEJA SP, 2020). Na ordem decrescente da Tabela 1, a regiao Oeste
conta com 39 respondentes, isto &, 22,70% do total, sendo tal regidao a
menor em numero de populacdo, contando com aproximadamente 900
mil habitantes (LOFT, 2021). Depois, a zona Sul, com 30 respondentes,
totaliza uma porcentagem de 17,40%, contanto esta regido com cerca
de 2,7 milhoes de pessoas (VEJA SP, 2020). Por ultimo, aparecem as
regioes Norte e Centro, ambas com 21 respondentes, correspondendo a
12,20% do total. A zona Norte e o Centro de Sao Paulo contam com um
numero proximo de habitantes em relacao as demais, sendo, respecti-
vamente, 2,3 milhoes e 2,6 milhdes (VEJA SP, 2020).

A segunda questdo do questionario foi a seguinte: “Vocé perdeu
seu emprego (formal/informal) durante a pandemia?”. Esta pergunta
foi feita considerando-se a hipotese 1 deste trabalho. As respostas mos-
traram que 76,20% dos respondentes, ou seja, 131, ndo perderam o
emprego entre o periodo de marco de 2020 a marco de 2021 e 23,80%,
ou seja, 41, afirmaram que perderam o emprego.

Os graficos descritos abaixo mostram, respectivamente, o quan-
titativo de respondentes que perdeu o emprego e o quantitativo que nao
perdeu o emprego, de acordo com as cinco regioes de Sao Paulo.
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Grafico 1: Respondentes que nao perderam o emprego durante o primeiro ano da
Pandemia de Covid-19 em Sao Paulo

|
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Fonte: Elaboracdo propria, com base em questionario aplicado.

A zona Leste de Sao Paulo, a maior em populacdo e a que con-
centrou o maior numero de respostas, de acordo com a tabela 1, foi
a que apresentou o maior quantitativo de pessoas que nao perderam
o emprego durante o primeiro ano da pandemia, pois 32,06% de res-
pondentes (42 pessoas) daquela regido nao perderam o emprego, segui-
dos das zonas Oeste (25,19%, equivalente a 33 pessoas) e Sul (18,32%,
equivalente a 24 pessoas). Centro e zona Norte apresentaram o mesmo
quantitativo (12,21%, o que equivale a 16 pessoas).

A zona Leste também foi a regido que concentrou o maior numero
de individuos que perderam o emprego, conforme grafico 2.

Grafico 2: Respondentes que perderam o emprego durante o primeiro ano da
Pandemia de Covid-19 em Sao Paulo

.
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Fonte: Elaboracao propria, com base em questionario aplicado.
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A zona Leste concentrou um quantitativo de 46,34% de respon-
dentes (19 pessoas) que perderam o emprego durante o primeiro ano
da pandemia em Sao Paulo. A zona Oeste apresentou porcentagem de
14,63% do total de pessoas (6 respondentes) que perderam o emprego,
da mesma forma que a zona Sul. Centro e zona Norte contam com um
quantitativo de 12,20% (5 pessoas) que perderam o emprego durante o
periodo analisado.

As questdes de numeros trés, quatro e cinco do questionario di-
ziam respeito a rendimentos/salarios. A questao trés foi a respeito da
diminuicao de renda/salario entre marco de 2020 e marco de 2021, e
58,70% dos respondentes, ou seja, 101 pessoas, afirmaram que nao ti-
veram diminuicao de renda/salario, contra 41,30%, isto €, 71 pessoas,
que obtiveram diminuicdo de rendimentos/salarios. A questdo quatro
foi sobre aumento de renda/salario e 80,20% dos respondentes, ou seja,
138 pessoas, afirmaram que nao obtiveram aumento de rendimentos/
salarios, enquanto 19,80%, o que equivale a 34 pessoas, afirmaram que
obtiveram aumento de rendimentos/salarios. Os dados encontrados va-
lidam a hipotese 1, pois respondentes afirmaram que perderam seus
empregos/trabalhos e passaram por diminuicao de rendimentos.

A pergunta de numero cinco do questionario foi se o rendimento/
salario se manteve o mesmo durante o periodo inicial da pandemia e
58,10% dos respondentes, isto &€, 100 pessoas, afirmaram que seus ren-
dimentos/salarios se mantiveram os mesmos durante o primeiro ano da
pandemia de Covid-19, enquanto 41,90%, ou seja, 72 pessoas, afirma-
ram que houve alteracoes em renda/salarios.

Na pergunta de numero seis foi consultado a respeito dos ha-
bitos de consumo relacionados a higiene pessoal dos respondentes:
“Vocé passou a utilizar em maior quantidade e com mais frequéncia
produtos de higiene pessoal, como alcool em gel e desinfetantes?”. Esta
pergunta foi elaborada com base na hipotese 2 desta pesquisa. Para
esta questao, retornaram 95,30% de respostas positivas, ou seja, 164
pessoas afirmaram que sim e, 4,70%, isto €, 8 pessoas, afirmaram que
o consumo de tais produtos nao foi aumentado. Isto nos mostra que a
maioria dos respondentes acatou as medidas sanitarias relacionadas a
utilizacdo de produtos de higiene pessoal durante o periodo inicial da
pandemia de Covid-19, o que valida nossa segunda hipotese e remete a
novos habitos de consumo.
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A questao de numero sete foi sobre o local de trabalho durante
o primeiro ano da pandemia. Esta pergunta foi feita tendo como deter-
minante e hipotese 3 deste artigo, que pode ser confirmada. Vale acres-
centar que, acreditamos que trabalhar em casa ou em estabelecimento
especifico que se situa fora da residéncia doméstica influencia os habi-
tos de consumo. O trabalho em casa ou no ambiente doméstico passou
a fazer parte do cotidiano de 71,50% dos respondentes (123 pessoas)
contra 28,50% (49 pessoas), que continuaram com o trabalho fora do
ambiente domeéstico.

Considerando a totalidade de respondentes cujo local de trabalho
passou a ser o ambiente doméstico e a totalidade de respondentes cujo
local de trabalho continuou sendo o ambiente anterior (estabelecimento
comercial, industria, local de prestacao de servicos), elaboramos a tabe-
la 2 com separacao por regidoes de Sao Paulo feita em ordem alfabética
dos nomes.

Tabela 2: Comparacao entre trabalho no espaco doméstico e fora do espaco do-
méstico, por regides, durante o primeiro ano da Pandemia de Covid-19 em Sao

Paulo
Trabalho fora do Ambiente
Regido Trabalho no Ambiente Doméstico Doméstico
Respondentes Porcentagens Respondentes Porcentagens

Centro 19 15,45% 2 4,08%
Leste 36 29,27% 25 51,02%
Norte 12 9,76% 9 18,37%
Oeste 30 24,39% 9 18,37%

Sul 26 21,14% 4 8,16%
Total 123 100,00% 49 100,00%

Fonte: Elaboracédo propria, com base em questionario aplicado.

Das pessoas que passaram a trabalhar no ambiente domeéstico,
ou seja, 71,50% do total de respondentes, o que corresponde a 123 pes-
soas, a maioria se encontrava na zona Leste de Sao Paulo, a regido mais
populosa da cidade e que contou com o maior nimero de participacao
na pesquisa. Da mesma forma, foi na zona Leste de Sdo Paulo que se
encontrou o maior nimero de pessoas que continuou trabalhando em
seus locais de origem do periodo anterior ao do inicio da pandemia, sen-
do 51,02% do total, o equivalente a 25 pessoas, quantitativo que destoa
bastante dos numeros observados em demais regioes de Sao Paulo.
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Pressupomos que a mudanca da rotina de trabalho considerando
o local de realizacao do mesmo influencia em habitos de consumo. Um
individuo que trabalha fora de casa pode precisar se alimentar tam-
bém fora de casa; além disso, certamente utiliza vestimentas que nao
utiliza para trabalhar no espaco doméstico e pode necessitar trocar ou
comprar vestimentas com uma frequéncia determinada; pode precisar
gastar com transporte publico e/ou combustivel para realizacao do tra-
jeto de casa até o local de realizacao do trabalho. Trabalhando em casa,
€ possivel economizar com a alimentacdo que ocorreria fora do espaco
doméstico; vestimentas podem ser trocadas ou compradas com menor
frequéncia, ja que se passa a maior parte do tempo dentro de casa;
trabalhando em casa, gastos com transporte publico e/ou combustivel
podem ser diminuidos ou se tornarem inexistentes.

O trabalhar de casa pode significar diminuicao de consumo, po-
rém, dependendo dos habitos individuais ou dos costumes coletivos de
uma familia, a diminuicado de um consumo especifico € compensada
pelo aumento de determinado consumo. Se o local do trabalho/emprego
e do estudo passa a ser o ambiente domeéstico, varias pessoas podem,
por exemplo, passar a realizar em casa refeicoes que realizavam na rua:
economiza-se com a comida fora de casa, mas gasta-se mais com ali-
mentos que serdo preparados no ambiente doméstico.

As questdes de numeros oito e nove foram referentes a altera-
coes em habitos de consumo, para testar a hipotese 4 deste trabalho.
A questao oito foi a seguinte: “Dos produtos e servicos citados abaixo,
assinale quais deles vocé diminuiu o nivel de consumo”. E a questao
nove: “Dos produtos e servicos citados abaixo, assinale quais deles vocé
aumentou o nivel de consumo”. A configuracdo das questdes permitia
que os respondentes selecionassem mais de uma resposta. Os graficos
3 e 4 apresentam as opcoes de respostas, juntamente com os conclu-
soes obtidas.
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Grafico 3: Diminuicdao no nivel de Consumo de respondentes no primeiro ano da
Pandemia de Covid-19 em Sao Paulo
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Fonte: Elaboracao propria, com base em questionario aplicado.

Com base no grafico 3 descrito acima, € possivel notar que, dos
bens e servicos os quais os respondentes mais diminuiram o consumo
estao, primeiramente, produtos relacionados a vestimenta, como rou-
pas, sapatos e acessorios para o vestuario, com 80,81% de respostas
que afirmaram diminuicao de consumo destes produtos. Com uma ro-
tina realizada, sobretudo, dentro do ambiente doméstico, a compra de
produtos relacionados a vestimenta pode ser reduzida de forma consi-
deravel. No primeiro ano da pandemia, em que trabalho/emprego, edu-
cacao escolar, lazer, passaram a se realizar em casa para as pessoas
que acataram as medidas sanitarias, as respostas do questionario mos-
traram que alteracoes em habitos de consumo foram experimentadas,
como a diminuicao de produtos relacionados a vestimenta.

Em segunda colocacao, de acordo com o grafico 3, foram 78,49%
de respostas que afirmaram diminuicao do consumo de servicos de ima-
gem pessoal, como idas ao cabeleireiro ou ao barbeiro, por exemplo. A
explicacao para tais alteracoes de consumo pode ser a mesma descrita
para a diminuicao do consumo de produtos relacionados a vestimenta,
pois estando mais em casa, e considerando diminuicdo de rendimentos,
tais servicos podem passar a ser menos demandados, nos mostrando
alteracoes em habitos de consumo.

Os produtos relacionados a vestimenta e os servicos de imagem
pessoal, os que apresentaram maior diminuicdo de nivel de consumo
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de acordo com nossa amostra aleatoria, foram aqueles em que menos
houve aumento de consumo, de acordo com as respostas, quando per-
guntamos quais foram os produtos em que o consumo foi aumentado,
pergunta de numero nove que resultou no grafico 4.

Grafico 4: Aumento no nivel de Consumo de respondentes no primeiro ano da
Pandemia de Covid-19 em Sao Paulo
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Fonte: Elaboracédo propria, com base em questionario aplicado.

Apenas 5,23% das respostas afirmaram aumento no consumo de
produtos relacionados a vestimenta e, menos ainda, 2,91% afirmaram
aumento no consumo de servicos de imagem pessoal. O que mais se
destaca no grafico 4, o maior aumento, diz respeito a produtos de su-
permercados, “basicos”!® para a alimentacdo, como arroz, feijao, carne,
leite, ovos, frutas, legumes, pois aproximadamente 82% das respostas
afirmaram aumento destes produtos no primeiro ano da pandemia de
Covid-19 em Sao Paulo (marco de 2020 a marco de 2021).

O aumento do consumo de produtos de supermercados pode ser
explicado de acordo com alguns motivos: primeiro, considerando que a

15 “Basicos” foi escrito entre aspas porque determinadas nocdes, como as de basicos,
necessarios, supérfluos, luxuosos, podem variar de pessoa para pessoa considerando
sua condicdo social, cultural, econémica e financeira. O que é basico para a vida co-
tidiana de uma pessoa pode ser supérfluo para a vida de outra pessoa. Descrevemos,
para itens de supermercado, como “basicos” os que acreditamos assim serem consi-
derados, dado o contexto social e cultural brasileiro, mas ainda assim, mantendo as
aspas porque as nocoes podem variar dependendo das analises.
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maioria dos respondentes passou a realizar em casa atividades que se
realizavam fora do espaco doméstico, como o trabalho e, sendo assim, a
alimentacao que se realizava fora de casa passou a ser realizada dentro
do ambiente domeéstico, & possivel afirmar o aumento do consumo de
produtos originarios de supermercados, para preparacao de refeicoes;
segundo, comprar no supermercado (ainda que o aumento de precos de
produtos alimenticios tenha sido consideravel nos ultimos anos) pode
ser uma opcdo mais barata do que pedir a comida pronta — que antes
se consumia fora de casa — de bares e restaurantes, ou seja, aumento
do consumo de produtos oriundos de supermercados pode significar
economia de renda. Assim, com base no aumento da demanda pelos
produtos “basicos” voltados a alimentacao, certificamos, mais uma vez,
alteracoes em habitos de consumo, considerando um periodo anterior
ao do inicio da pandemia.

Os servicos de streaming, como televisdo por assinatura e plata-
formas de filmes e séries se constituem no segundo item em que houve
ampliacdo do nivel de consumo, pois 61,05% das respostas afirmaram
aumento do consumo de tais servicos, o que € condizente com o perio-
do pandémico inicial, em que foram reforcadas medidas de distancia-
mento e isolamento, época em que estudos e pesquisas sobre o virus
e a doenca ainda estavam em fase de gestacao e as vacinas ainda nao
haviam sido criadas e nem aplicadas a populacdo. Em um periodo que
pode ser considerado de tamanha gravidade, em que o lazer passou a
ser realizado em casa, o aumento dos servigcos de streaming € valido.
Constatamos, portanto, novamente, alteracoes em habitos de consumo,
impostos pelo cenario da pandemia de Covid-19.

Especialmente com as questoes de numeros oito e nove, foi pos-
sivel confirmar a quarta hipotese deste trabalho, pois com a pandemia
de Covid-19, o nivel de consumo de determinados produtos e servicos
diminuiu ou aumentou, e creditamos esta variacao no nivel de consumo
as demais hipoteses deste trabalho: perda de emprego dos responden-
tes e, consequentemente, diminuicao de renda/salarios; novos habitos
de higiene, como a utilizacdo de produtos antes ndo consumidos, que
demandaram nova alocacdo de renda para sua compra e pode impactar
na variacao do nivel de consumo de outros produtos e/ou servicos; rea-
lizacao de atividades de trabalho, educacao escolar e lazer no ambiente
doméstico.

Com base no que foi decretado no inicio do periodo inicial da
pandemia no Brasil, sobre as medidas de distanciamento e isolamento,
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e considerando que acreditavamos no aumento do consumo de produ-
tos de supermercados, elaboramos a questdo de numero dez: “Durante
a fase inicial da pandemia, vocé consumiu produtos de supermercados
especialmente da seguinte forma”. A configuracao da questao permitia
que os respondentes selecionassem mais de uma alternativa. Abaixo
seguem as respostas:

Tabela 3: Deslocamento de respondentes para aquisicdo de itens de supermerca-
dos durante o primeiro ano da Pandemia de Covid-19 em Sao Paulo

Forma Respostas Porcentagens
Se 'deslocando fisicamente gte o supermercado, e 123 76,74%
realizando as compras presencialmente
Fazendo o pedido dos produtos, que eram entregues em
sua residéncia (delivery / motoboy), de forma que vocé 50 29,07%
nao se deslocava até o supermercado.
Familiares e amigos realizavam as compras para vocé e
entregavam em sua residéncia.

11 6,40%

Fonte: Elaboracao propria, com base em questionario aplicado.

Por meio da tabela 3, é possivel notar que a maioria das respos-
tas revelam sobretudo que os respondentes se deslocavam fisicamente
até os supermercados para a realizacao das compras. Isto nos mostra
que se manteve em nossa amostra o costume de realizar presencialmen-
te ou pessoalmente as compras de itens de supermercados.

Para investigarmos os habitos relacionados as compras gerais,
elaboramos a questao de naumero onze, que diz respeito a compras reali-
zadas por meio da internet ou por meio de lojas fisicas'®. Os responden-
tes poderiam optar por apenas uma resposta e exatamente 86 pessoas
responderam que realizavam as compras gerais pela internet e 86 res-
ponderam que visitavam as lojas fisicas para realizacao das compras,
totalizando os 172 respondentes da amostra.

A fim de compreendermos habitos relacionados ao lazer, elabo-
ramos a questao de numero doze, a ultima do questionario, que foi a
seguinte: “Quais foram suas formas de lazer ou entretenimento durante
a fase inicial da pandemia?”. A questao foi configurada de forma que os
respondesse pudessem selecionar mais de uma alternativa. As opc¢oes
de respostas, quantitativo correspondente e as respectivas porcenta-
gens, estao descritos na tabela 4.

16 Sobre a relacao entre a pandemia e variagoes em compras on-line, cf.: SANTOS; DIB,
2020.
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Tabela 4: Formas de lazer ou entretenimento de respondentes durante o primeiro
ano da Pandemia de Covid-19 em Sao Paulo

Formas de lazer ou entretenimento Respostas | Porcentagens
Leitura 88 51,16%
Jogos / Eletronicos 51 29,65%
Servicos de Streaming 110 63,95%
Televisao aberta 56 32,56%
Desenvolvimento de novas atividades (artesanato, culinaria, etc) 67 38,95%

Fonte: Elaboracao propria, com base em questionario aplicado.

No contexto pandémico inicial, em meio a tantas infeccoes, in-
ternacoes e mortes causadas pela doenca; em um cenario onde pesqui-
sadores corriam contra o tempo para descobertas a respeito do novo
coronavirus; época ainda sem medicacoes eficazes; periodo de falta de
conducao de uma politica rigida e uniforme no cenario nacional; ocupar
a mente e o corpo com novos entretenimentos foi uma forma de amenizar
a grande crise sanitaria, econdmica e social que se instalava no Brasil.

Com base nos resultados do questionario, apresentados na pre-
sente secao, foi possivel perceber como consideracoes principais: a
maioria dos respondentes residiram, entre marco de 2020 e marco de
2021, na Zona Leste de Sao Paulo; uma minoria de respondentes per-
deu emprego e a grande maioria passou a trabalhar de casa; itens de
higiene passaram a ser utilizados com maior frequéncia pelos respon-
dentes; produtos de supermercados e servicos de streaming foram os
que obtiveram maior aumento no nivel de consumo, enquanto produtos
relacionados ao vestuario e servicos de imagem pessoal foram os que
obtiveram maior diminuicao no nivel de consumo; a pandemia foi um
momento importante para que as pessoas desenvolvessem novos apren-
dizados, como artesanato e culinaria; por fim, o contexto pandémico
contribuiu para alteracoes em habitos de consumo e formas de consu-
mir de residentes respondentes, pois o nivel de consumo de determina-
dos produtos e servicos variou (diminuiu ou aumentou).

5 Consideracoées finais: o consumo na capital paulistana

O objetivo deste artigo foi o de analisar o consumo na cidade de
Sao Paulo durante uma fase inicial da pandemia de Covid-19, consi-
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derando marco de 2020 a marco de 2021, sendo a principal fonte de
dados um questionario aplicado a uma amostra aleatoria de residentes
das cinco grandes regioes da cidade (Norte, Sul, Leste, Oeste, Centro).
As hipoteses de pesquisa, apresentadas na secdo 4 deste artigo, foram
confirmadas de acordo com os resultados adquiridos.

Foi possivel notar que, com as restricoes impostas a populacao,
como medidas de distanciamento e isolamento social e o encerramento
de atividades de empresas de diferentes ramos, pessoas realmente per-
deram seus postos formais e informais de trabalho (o que contribui para
diminuicao de rendimentos), validando a hipétese 1. Foi possivel com-
preender, por meio dos resultados obtidos, que a maioria dos respon-
dentes passou a utilizar com maior frequéncia do que antes do inicio da
pandemia, produtos destinados a higiene, como uma forma de protecao
contra o novo coronavirus, o que confirma a hipotese 2. Ainda, foi pos-
sivel constatar que, com as mudancas de rotinas decorrentes do cenario
pandémico, para evitar a circulacao do virus, atividades que eram reali-
zadas fora do espaco doméstico, como o trabalho, a educacédo escolar e
o lazer, passaram a ser realizadas em casa, o que impactou nos habitos
de consumo dos respondentes, confirmando a hipotese 3. Finalmente,
foi possivel entender que a pandemia contribuiu para que, por um lado,
o nivel de consumo de determinados bens e servicos fosse diminuido e,
por outro lado, para que o nivel de consumo de determinados bens e
servicos fosse ampliado, o que confirma nossa hipotese de ntmero 4.

Com base na amostra aleatoria de respondentes da cidade de
Sao Paulo, € valido afirmar que, pelo menos em partes, a pandemia de
Covid-19 contribuiu para a ressignificacdo do consumo, na medida em
que habitos individuais e costumes coletivos foram alterados devido ao
cenario pandémico.
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IGNACIO RANGEL: TRAJETORIA E INTERLOCUTORES

Leandro Mendes Nogueira'

Resumo: Ignacio Rangel faz parte de uma geracao de intérpretes que
desenvolveu uma metodologia para analisar a natureza do desenvol-
vimento brasileiro. Para entender sua singularidade, € essencial com-
preender sua originalidade, e como esta estava apoiada em diferentes
teorias econdmicas e areas do conhecimento. Sua trajetoria de vida é
outro traco marcante em sua obra: Rangel participou de importantes
momentos da historia econdémica do pais ao longo do século XX. Assim,
nosso objetivo € compreender o desenvolvimento de suas interpretacoes
a partir da sua trajetoria politica e profissional e das relacoes que esta-
belece com diferentes interlocutores.

Palavras-chave: Ignacio Rangel. Trajetoria. Interlocutores. Intérprete
brasileiro. Pensamento econémico.

IGNACIO RANGEL: TRAJECTORY AND INTERLOCUTORS

Abstract: Ignacio Rangel is part of a generation of interpreters who de-
veloped a specific methodology to analyse the nature of Brazilian devel-
opment. To understand what made him special, it is essential to com-
prehend his originality, and how it is supported by different economic
theories and areas of knowledge. His life is another striking feature in
his work: Rangel was part of important moments of the country’s histo-
ry throughout the 20th century. Thus, our main goal is to understand
the development of his interpretations with the help of his political and
professional trajectory and the relationships he establishes with differ-
ent interlocutors.

! Mestre em Culturas e Identidades Brasileiras pelo Instituto de Estudos Brasileiros
(IEB) da Universidade de Sao Paulo (USP).
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Keywords: Ignacio Rangel. Trajectory. Interlocutors. Brazilian inter-
preter. Economic thinking.

IGNACIO RANGEL: TRAYECTORIA E INTERLOCUTORES

Resumen: Ignacio Rangel forma parte de una generacion de intérpretes
que crearon una metodologia para analizar la naturaleza del desarrollo
brasilefio. Para entender su singularidad, es esencial comprender su
originalidad, y como se apoyo en distintas teorias econémicas y areas
del conocimiento. Su trayectoria de vida es otro rasgo destacable en
su obra: Rangel particip6 en importantes momentos de la historia eco-
nomica de Brasil a lo largo del siglo XX. Asi, nuestro objetivo es com-
prender el desarrollo de sus interpretaciones a partir de su trayectoria
politica y profesional y de las relaciones que establece con distintos
interlocutores.

Palabras-clave: Ignacio Rangel. Trayectoria. Interlocutores. Intérprete
brasilefio. Pensamiento economico.

1 Introducao

Ignacio Rangel faz parte de uma geracao de intérpretes que de-
senvolveu uma metodologia de analise para entender a natureza e as
especificidades do desenvolvimento brasileiro. Com uma capacidade
analitica inovadora, o economista maranhense participou de importan-
tes momentos da historia econémica do pais, no governo de Getulio
Vargas, na Assessoria Econémica da presidéncia e, posteriormente, no
governo de Juscelino Kubitscheck, no BNDES; tornando-se, assim, um
militante do desenvolvimento brasileiro.

No entanto, Rangel ndo pertenceu ao universo académico pro-
fissional, um dos motivos que o afastou dos curriculos universitarios
durante décadas e ajuda a explicar o manto de siléncio a que foi sub-
metida sua obra. Porém, essa explicacao seria por demais limitada, se
ndo considerassemos que esse silenciamento tem a ver, sobretudo, com
a singularidade teorica do autor, sua escrita prolixa e suas reflexoes
polémicas em torno de alguns temas, que nao agradavam a esquerda e
nem a direita.
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Um dos aspectos principais para entender a singularidade teérica
de Ignacio Rangel encontra-se, certamente, na sua biografia. Em grande
parte, a trajetoria de vida do autor funde-se com sua obra. Assim, os
principais ambientes que Rangel circulou influenciaram de algum modo
na formacéao de suas ideias. Outro aspecto importante, para o entendi-
mento dessa singularidade, sdo as relacoes que o autor estabelece com
os seus interlocutores. Um dos tracos marcantes do seu pensamento é
o dialogo que estabelece com diferentes correntes teoricas.

Marx e Lénin foram as principais referéncias tedricas de Ignacio
Rangel. Porém, o seu ecletismo intelectual ndo o impediu de trabalhar
com autores como Adam Smith, Joseph Schumpeter e John M. Keynes.
Pelo contrario, procurou processar as diferentes teorias econdmicas
sempre atentando em formular os instrumentos adequados em vista
do entendimento de nossa economia. Para entendermos melhor essa
construcdo analitica, abordaremos, nesse artigo, algumas interlocucoes
que Rangel realiza e que foram fundamentais na edificacao do seu pen-
samento, assim como abordaremos, também, sua trajetoria politica e
profissional como eixo importante dessa edificacao.

2 Ignacio Rangel: trajetoria politica e profissional 2

Ignacio de Mourao Rangel nasceu em 1914 em Mirador, no Ma-
ranhdo, e morou em diversas localidades do estado até se mudar para
Sao Luis, em 1926, para cursar o ginasio. Nesse periodo, o Maranhao,
como o restante do Brasil, era essencialmente rural e marcado pela do-
minacao das oligarquias regionais. No cenario internacional, a Primeira
Guerra Mundial e, posteriormente, a crise de 1929 e a Segunda Guer-
ra influenciariam em mudancas significativas na economia e sociedade
brasileira. Foi nesse cenario que de forma precoce Rangel se interessou
pelas lutas politicas e sociais, influenciado pelo pai, um juiz de direito
que militou na Alianca Liberal em 1929 e fazia oposicdo ao governo fe-
deral. Na Revolucédo de 1930, Rangel entrou na luta politica pegando em
fuzil com um grupo de sargentos e cabos conspirando derrubar o gover-
no, dessa forma apoiou o movimento politico que levou Getulio Vargas

2 A trajetoria de vida do autor, aqui apresentada, é baseada, sobretudo, em entrevistas
concedidas a Revista Geosul (1988), ao IPES/UFMA: Um fio de prosa autobiogrdfica
(1991a) e CPDOC/FGV (1991b). Além de outros depoimentos presentes em sua obra.
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ao poder (RANGEL, 1991a).

Em 1922 foi fundado o Partido Comunista do Brasil (PCB), a
primeira organizacao politica de orientacdo comunista do Brasil e que
teve forte influéncia dos comunistas soviéticos, tendo alguns de seus
quadros, por exemplo, sido formados na Russia. Através do partido a
leitura dos textos marxistas tornou-se frequente entre os militantes da
época. Rangel logo tomou contato com o Manifesto Comunista de Marx e
Engels, que traria uma grande mudanca nas suas ideias. Era, segundo
o proprio autor, como se houvesse redescoberto o mundo através da
obra (RANGEL, 1991a).

Em 1935, integra-se a Alianca Nacional Libertadora (ANL), orga-
nizacao associada ao PCB. Identificando-se com a orientacao politica da
organizacao, Rangel assumiu o comando de 200 homens camponeses
que estavam em luta contra os fazendeiros latifundiarios no alto sertao
maranhense. Lutava, desse modo, pela reforma agraria, pois compar-
tilhava das teses da esquerda que analisava a reforma como a via pela
qual o pais alcancaria o desenvolvimento industrial e que via como os
principais inimigos do desenvolvimento brasileiro os grandes proprieta-
rios rurais semifeudais e o imperialismo (RANGEL, 1991b).

Ao longo de sua historia o PCB esteve em grande parte na ilega-
lidade. A ANL é posta nessa condicdo logo apés divulgar um manifesto
contra o governo de Getulio. O governo que Rangel havia apoiado em
1930 e passou a fazer oposicao anos mais tarde o manda para presidio
no Rio de Janeiro. Na prisao, passa a estudar intensamente e participa
da criacdo de uma improvisada Universidade Popular, onde foi o reitor
e responsavel por organizar diversos cursos dirigidos aos militantes ali
encarcerados. Ao ser liberado da prisao em 1937, retorna a capital ma-
ranhense e segue participando ativamente de reunides clandestinas do
PCB e estudando constantemente. Por oito anos, periodo que coincide
com a ditadura do Estado Novo, ficou proibido de sair de Sao Luis, ten-
do seus documentos apreendidos pela policia politica (RANGEL, 1988).

Outras figuras de expressao, como o escritor Graciliano Ramos,
estiveram encarcerados entre 1935-37. A prisao tornou-se um local de
enorme efervescéncia cultural, o proprio Graciliano escreve sua obra
Angtstia em carcere. Também motivado pelo clima politico e apés mui-
tos estudos no presidio, Rangel comeca a rever algumas de suas posi-
coes politicas que mais tarde desenvolveria em sua obra. Uma destas
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tratava-se da possibilidade de o Brasil industrializar-se sem fazer uma
reforma agraria. Ainda segundo Rangel, o governo, do qual era opositor,
estava encampando alguns projetos que faziam parte do programa que
defendia na militancia, como a organizacao da siderurgia, o comeércio
externo, a industria pesada e outros. A partir dai impos a si mesmo
o desafio da autocritica e do que vinha fazendo na militancia politica,
buscando compreender a histéria concreta do desenvolvimento brasilei-
ro (RANGEL, 1991a).

Ja nos anos de 1940, em Sao Luis, Rangel trabalhou na firma
Comeércio e Industria Martins Irmaos & Cia., primeiro no escritério e
depois na fabrica. O trabalho no chao da fabrica foi um pedido seu ao
chefe da empresa, pois tratava-se de uma experiéncia que pretendia
levar consigo, conforme relata Rangel:

Eu fui para a fabrica. Ali, eu trabalhei seis meses. E, evi-
dentemente, passei a saber o que € uma fabrica por den-
tro. Foi uma coisa que provocou uma enorme diferenca
pela vida afora, quando meus colegas economistas davam
pareceres, analisando projetos industriais, sem jamais te-
rem sabido o que é uma fabrica. Adquiri muito interesse
pelos aspectos técnicos da producao. Comecei a estudar o
problema e a sugerir a oficina mudancas, como alteracao
de pecas e tudo mais (RANGEL, 1991a, p. 49).

Nascia dai seu interesse pelos aspectos produtivos e comerciais
da industria. E o que se nota, por exemplo, em 1945, quando viaja
para Teresopolis, no estado do Rio de Janeiro, para chefiar a assessoria
do estado do Maranhao, que, por iniciativa sua, pretendia mobilizar o
comércio e a industria maranhense a defender seus interesses na 1°
Conferéncia Nacional das Classes Produtoras, organizado pela Confe-
deracao Nacional do Comércio (CNC).® Recupera seus documentos para
essa viagem, mas nao consegue participar da conferéncia em Teresopo-
lis e decide permanecer na capital federal, pois o Maranhao ja nao mais
atendia as suas expectativas culturais e politicas. Comeca a trabalhar
como tradutor de novelas e inicia sua carreira no jornalismo, escreven-
do artigos para publicacoes no Jornal do Brasil, Digesto Economico,

3 Segundo Bielschowsky (2000, p.39), a CNC, a Associacao Comercial de Sao Paulo e
a Federacao do Comércio de Sao Paulo “foram ntcleos de certa relevancia do pensa-
mento econdémico neoliberal” no Brasil.
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Panfleto, Diretrizes, Diarios de Noticias, entre outros (RANGEL, 1988).

Na capital, Rangel conclui o curso de direito na Universidade do
Brasil, atualmente a Universidade Federal do Rio de Janeiro, que havia
sido interrompido em duas ocasides no Maranhao. Apesar da formacao
em direito, seu interesse maior era pela economia, desde os tempos da
militancia. Os artigos publicados em jornais, por exemplo, versavam so-
bre temas economicos, revelando aos poucos a formacao do economista
autodidata. A formacao autodidata em economia era regra devido a ine-
xisténcia de curso superior da disciplina no Brasil, o que fazia com que
o conhecimento da ciéncia economica, segundo Rangel, fosse tratado
nas escolas de direito e nos seminarios* (RANGEL, 1991b).

Na medida em que vai aperfeicoando suas ideias, vinculadas a
realidade com que se defronta, passam a ficar evidentes suas diver-
géncias com o PCB, como no tema da reforma agraria e outros, o que
resulta no seu afastamento do partido em 1947. Um dos tracos mais
caracteristicos de seu pensamento seria valorizar o debate de ideias e
cultivar a liberdade intelectual, o que lhe possibilitaria organizar seus
proprios argumentos - em muitas ocasides de forma inusitada, o que
gerava polémica e descontentamento nos ambientes que frequentava.
Sobre o assunto, escreve Gilberto Paim (1998, p. 57-38):

As potencialidades industriais do pais foram objeto de con-
tinuos debates provocados por Ignacio Rangel nos circulos
do Partido Comunista, em particular na Célula Theodore
Dreiser [...]. A esse organismo pertenciam Graciliano Ra-
mos e outros intelectuais que nao sentiam motivacao algu-
ma com os temas incansavelmente abordados por Ignacio
Rangel.

Nao incorreriamos em exagero ao afirmar que as perora-
coes desse teodrico, que conhecia a fundo a literatura mar-
xista, chegavam a causar desagrado a participantes de
reunioes que nada entendiam da historia do desenvolvi-
mento econdmico. [...] Explicacdes simplificadas do nosso
atraso eram de mais facil aceitacdo do que as especulacoes
sobre o carater especifico do tecido de que era feita a so-

* Nesse periodo, na Universidade do Brasil, “Gudin e Bulhoes introduziram o primei-
ro programa de curso superior dirigido exclusivamente a ciéncia econdémica e foram
os lideres intelectuais da Faculdade de Economia, isoladamente a mais importante
do pais, por muito tempo” (Bielschowsky, 2000, p.38). Curso de poés-graduacédo em
Economia era inexistente e a formacao era, sobretudo, vinculada as instituicoes do
governo, BNDE, Sumoc etc.
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ciedade brasileira. [...] A direcdo do Partido ndao demorou
a classificar como heresias e contrabandos ideolégicos as
teses de um economista que considerava possivel a indus-
trializacao brasileira sem a execucao da reforma agraria.

Rangel foi um dos primeiros integrantes a questionar as teses de-
fendidas pelo PCB. A teoria e a pratica revolucionaria do partido, apesar
de passarem por adaptacdes ao caso brasileiro, ainda se mantinham
presas as influéncias do modelo soviético, o que dificultava uma analise
critica com base nas especificidades brasileiras. Outro esforco, nesse
sentido, foi realizado por Caio Prado Jr., ao questionar os erros de in-
terpretacao e a resultante acao revolucionaria do partido e da esquerda
brasileira em geral (MAMIGONIAN, 2014).

Num outro momento, em 1950, Rangel é convidado por Romulo
Almeida para trabalhar na assessoria da Confederacao Nacional da In-
dustria (CNI) e, em 1952, no segundo governo de Getulio Vargas, para
trabalhar na assessoria economica da Presidéncia. Na assessoria, ficou
responsavel por criar uma lei sobre o problema do babacu e também es-
teve envolvido na criacao de normas reguladoras dos servicos publicos,
que na época eram concedidos a empresas privadas estrangeiras. Depois
participou de projetos responsaveis pela criacao de servicos publicos de
administracao direta, como a Eletrobras e Petrobras (RANGEL, 1988).

A assessoria foi responsavel pela constituicao e consolidacao de
importantes instituicoes estatais e representou um marco importante
na acao do planejamento estatal e na elaboracdo de uma politica na-
cional de desenvolvimento. Esse periodo curto, mas de trabalho inten-
SO na assessoria, cujos membros eram chamados por Getulio Vargas
de “boémios civicos” — em funcao do trabalho prolongado em que se
mantinham nas madrugadas no Palacio do Catete — constituiu-se num
grande aprendizado para Rangel.’ Em 1953, escreve sua tese principal

5 O livro organizado por Marcos Costa Lima (2013), Os Boémios Civicos, € uma referén-
cia para entender a contribuicdo da Assessoria Econémica no segundo governo do Ge-
talio Vargas. Como também entrevistas concedidas pelos membros da Assessoria ao
Centro de Pesquisa e Documentacdo de Histéria Contemporanea do Brasil (CPDOC),
da Fundacao Getulio Vargas. A equipe que trabalhava na Assessoria Economica era
formada por engenheiros, economistas e advogados. Cada um discutia o seu parecer
no que estava trabalhando com os outros, todos opinavam sobre os projetos. Essa
liberdade conferida a Assessoria, sem muitas burocracias, e com membros de diferen-
tes formacdes e procedéncias politicas possibilitou um alto rendimento do trabalho, o
que segundo Rangel (1991b), ele nunca mais viria em reparticdo alguma.
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Dualidade bdsica da economia brasileira ([1957] 2005), para obter o ti-
tulo de economista, o que também lhe rende uma bolsa de estudos na
Comissao Econémica para a América Latina (CEPAL) (RANGEL, 1991D).

Os debates que ocorriam no Palacio do Catete logo se ampliaram.
Junto a assessoria foi formado o grupo Instituto Brasileiro de Econo-
mia, Sociologia e Politica (IBESP), sob a chefia de Hélio Jaguaribe, que
se originou a partir de reunidoes e debates do Grupo de Itatiaia. Esse
grupo era de certa forma um prolongamento mais teérico do trabalho
que ocorria na assessoria. Uma série de conferéncias ministradas por
Rangel no IBESP, em 1955, resultou na organizacao do livro: Introdugéo
ao desenvolvimento econémico brasileiro (RANGEL, [1955] 2005).

O IBESP transforma-se, em 1955, no Instituto Superior de Estu-
dos Brasileiros (ISEB), local em que Rangel mantém amplo debate in-
telectual com seus membros, como Guerreiro Ramos, Hélio Jaguaribe,
Candido Mendes, Nelson Werneck Sodré, Alvaro Vieira Pinto e Roland
Corbisier, além do apoio de Celso Furtado e outros.

O ISEB, nesse periodo, foi o nucleo principal desse pensamento,
inspirado nas diretrizes da CEPAL e outras fontes desenvolvimentistas.
Rangel ([1992] 2005), chama a atencao para o fato de o ISEB ter sido
uma instituicao ideolégica do governo, ao mesmo tempo em que abri-
gava diferentes correntes. O proprio Rangel ndo endossava muito o que
se defendia no instituto, ainda assim, dizia que, ocasionalmente, era
possivel uma unidade em relacdo a certas questoes.

Em 1954, Rangel cursaria a pos-graduacao na CEPAL, no Chile,
onde escreve a monografia: El desarollo econémico en Brasil. Conforme
Rangel ([1955] 2005, p.131), “foi ai que fui metodicamente informado
das modernas teorias sobre o desenvolvimento econémico”. Em funcao
da inexisténcia de cursos de pos-graduacao no Brasil, a CEPAL foi um
ambiente destacado na formacao de diversos economistas brasileiros.

Quando retorna do Chile, Rangel inicia sua carreira no Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdémico (BNDE). Trabalhara na Divi-
sao de Projetos da instituicao, uma escolha pessoal que lhe rendera o
livio Desenvolvimento e projeto (RANGEL, [1956] 2005), inspirado na
analise de projetos do banco. Exerce o cargo de chefe do departamento
econdmico e da equipe técnica do Conselho de Desenvolvimento. Tam-
bém participa da execucao de diversos projetos, como o Plano de Metas
do governo de Juscelino Kubitschek, que lhe possibilita escrever Ele-
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mentos de economia do projetamento, em (RANGEL, [1959] 2005).

No governo posterior, o presidente Janio Quadros cria um grupo
de trabalho para analisar e propor solucdes para o problema agrario
brasileiro, para o qual Rangel é convidado. A questdo agrdria brasileira
(RANGEL, [1962] 2005) € o resultado dos trabalhos desenvolvidos por
Rangel sobre a tematica agraria. Ja no governo de Joao Goulart, em
fevereiro de 1964, um pouco antes do golpe militar, € convidado pelo
presidente para escolher entre o Ministério Extraordinario do Plane-
jamento e a Superintendéncia da Moeda e do Crédito (SUMOC), atual
Banco Central, mas nega o convite por considerar que ndo se governa
um ministério sem uma equipe segura e que, por experiéncia, a ma-
quina burocratica brasileira criava uma série de empecilhos. Ademais,
como confessaria posteriormente, um dos motivos também era a crise
que cercava o governo naquele momento.

Em 1976, Rangel se aposenta pelo BNDES, mas continua a dar
consultoria ao banco até o final dos anos 1980. A partir de 1987, se-
gundo Pizzo (1998), na superintendéncia da area de infraestrutura do
banco, houve um trabalho sistematico com a participacao de Rangel
para discutir as possibilidades de viabilizar investimentos em infraes-
trutura que seriam responsaveis pela retomada do crescimento. Esse
grupo reunia-se periodicamente para discutir a matriz teérica de Rangel
e elaborava projetos a partir desses estudos.

Durante os anos de 1980, Rangel publicara diversos artigos na
Revista de Economia Politica e na Folha de Sdo Paulo.® Até o seu fale-
cimento, em 1994, permaneceu defendendo as ideias que considerava
importantes para o desenvolvimento brasileiro, influenciando, nao se
sabe em que medida, diversos projetos politicos. Mas como ocorrera
em muitas ocasides suas ideias eram bastante distorcidas, tanto por
aqueles que nao compreendiam o seu pensamento, como pelos que pre-
tendiam de forma desonesta utiliza-las da maneira mais adequada aos
interesses em jogo, dando rumos bem distintos daqueles almejados por
Rangel para o pais e o povo brasileiro, como de certo modo aconteceu
com a tese da “privatizacao” (CASTRO, 2005).

6 Segundo Palhano (2014), entre 1983 e 1990, Rangel publicou 247 artigos s6 na Folha
de Sao Paulo. Além das revistas citadas, teve também trabalhos publicados em Ca-
dernos do Nosso Tempo, Desenvolvimento e Conjuntura, Revista do BNDE, Revista da
Civilizacdo Brasileira, Estudos CEBRAP, Revista Agraria e Jornal de Brasilia. Muitos
pareceres, estudos, relatorios técnicos e projetos que realizou nos anos 1950-60 em
instituicdes publicas ainda sdo desconhecidos.
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O que sabemos € que uma série de importantes estudos e rela-
torios elaborados em instituicoes publicas influenciaram a tomada de
decisoes técnicas e politicas. Paim (1998, p.64) fala da “suposta coinci-
déncia de que alguns temas abordados por Rangel no ISEB tenham sido
objetos de decretos-lei no governo Castelo Branco, como o destaque do
papel da pequena e média empresa no sistema econdomico nacional”, as
lacunas da falta de financiamento a producao brasileira de maquinas
e equipamentos, a falta de financiamento para fertilizantes e financia-
mento prévio para projetos econdmicos. Logo, no governo de Castelo
Branco, foram criados o Fundo de Financiamento da Pequena e Média
Empresa (FIPEME), o Fundo de Financiamento de Maquinas Equipa-
mentos (FINAME), o Fundo de Financiamento de Fertilizantes (Funfertil)
e a Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP).

Rangel realizou varios estudos sobre a questao da inflacao que
permitiram avancar no debate em relacdo ao tema e acabaram influen-
ciando politicas econémicas em torno do processo inflacionario. Ocorre
que esses créditos muitas vezes nao lhe foram concedidos, conforme
escreve Bresser Pereira (1998, p.35):

Os economistas oficiais que dirigiam a economia do Brasil
de 1964 a 1984, por exemplo, jamais reconheceram em
publico o valor ao pensamento de Rangel. Lembro-me que,
em 1964, seu livro ora reeditado (A inflacdo Brasileira) era
criticado em um seminario do professor Delfim Netto, do
qual participei. E, no entanto, assim que assumiu o Minis-
tério da Fazenda (em 1967), a primeira coisa que fez foi,
seguindo a orientacdo de Rangel, diagnosticar a inflacao
brasileira como de custos, afrouxar os controles de crédi-
to, permitir um aumento moderados dos salarios, e passar
a controlar os precos através do CIP. Como o ajuste fiscal
fora completado entre 1964 e 1967, os resultados em ter-
mos de reducao da inflacdo e retomada do desenvolvimen-
to foram imediatos.

3 Ignacio Rangel: interlocutores

Rangel, como outros intérpretes brasileiros, era um critico con-
tundente daqueles que importavam teorias dos paises centrais e as uti-
lizavam de forma mecanicista para compreender uma formacao social
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periférica, sem a adequacao dos instrumentos de analise que conside-
rassem as suas especificidades sociais, politicas e econdémicas. Em suas
palavras:

Preliminarmente, néao se trata de abandonar a ciéncia eco-
nomica estrangeira — antiga ou contemporanea, “radical”
ou “conservadora” — ou de demoli-la, para, sobre seus es-
combros, erigir uma ciéncia autéctone, mas, ao contra-
rio, de salientar um aspecto proprio de nossa economia, a
fim de facilitar o emprego dos instrumentos cientificos tais
quais os importamos e que, nao raro, nos sao inuteis sem
essa precaucao (RANGEL, [1957] 2005, p.286).

Assim, procurou absorver as diferentes teorias econdomicas es-
trangeiras, mas atentando em livrar-se dos dogmatismos que nos im-
pediam de formular os instrumentos cientificos adequados com vista
ao entendimento da nossa economia. Para Rangel, nenhuma conclusao
tedrica estrangeira € valida para todos os tempos e em todos os lugares,
portanto, € preciso considerar as contribuicoes teodricas das diferentes
correntes das ciéncias economicas: classica, neoclassica, marxista, key-
nesiana e outras, quando necessarias (RANGEL, [1957] 2005).

No entanto, a postura intelectual de Rangel, de utilizar-se de di-
ferentes correntes teoricas, nao decorre de um ecletismo meramente es-
peculativo. Antes, relaciona-se com a postura de um intelectual imerso
numa realidade complexa e que utiliza do conhecimento produzido para
analisar as particularidades de nossa nacionalidade. Eis a tarefa a que
se propos. Desse modo, debrucar-se sobre diferentes fontes tedricas lhe
permitiu ndo se restringir a pratica da vida politica e profissional, mas
de vincular cada vez mais teoria e pratica. Esse € um aspecto essencial
para entendermos o conjunto de sua obra e a formacao do seu pensa-
mento independente.

Inicialmente, das interlocucoes que realiza, a que foi mais incor-
porada ao seu pensamento foi a teoria marxista. O proprio Rangel as-
sim o define: “Eu me considero, honestamente, um marxista. A autoria
fundamental, que virou a pagina, para mim, foi o Manifesto Comunista.
Neste sentido, eu colocaria toda a obra de Karl Marx” (RANGEL, 1991a,
p.61). O materialismo histérico e o método dialético foram determinan-
tes na construcao tedrica e analitica do autor. Porém, nao fara uma
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transposicao mecanica para entender o caso brasileiro e assim sera com
os conceitos adotados das teorias estrangeiras, sempre procurando as
adaptar as especificidades de nossa formacao, conforme ja dito.

O método dialético percorre suas reflexdes, na medida em que
entende a realidade brasileira a partir de um processo historico contra-
ditorio.

Rangel vé o desenvolvimento econémico, sobre o qual con-
centrou todo o seu esforco intelectual, como um processo
marcado por conflitos [...]. A dialética faz parte intrinse-
ca da forma de pensar de Rangel [...]. Rangel adota essa
postura automaticamente, a medida que pensa e escreve
(PEREIRA; REGO, 1998, p.20).

Além de Marx, transparece em seus escritos as contribuicoes de
Kant e Hegel. No geral, o conhecimento filoséfico ocupa um papel espe-
cial na formacao inicial de Ignacio Rangel, que se deve, em boa medida,
a influéncia do direito. Sobre essa relacao, nos diz Mercadante (1998,
p-88):

De uma familia de magistrados, experimentou em sua in-
fancia e adolescéncia a problematica do contraditério pro-
cessual, a formula dialética consagrada no Direito, que an-
tecede os julgamentos e, por conseguinte, a propria logica
das decisées judiciais. Imbuiu-se, desde menino, do choque
dos contrarios, cuja sintese cabia ao pai magistrado definir.

Além da apropriacdo que faz do método dialético e do materia-
lismo historico, empregara também conceitos marxistas, como relacées
de producgdo, forcas produtivas e a formacao do exército industrial de
reserva. Este ultimo ele utiliza “para explicar o movimento de saida dos
trabalhadores do campo para a cidade, sem a devida reforma agraria”
(Santos; Marquetti, 2014, p.441). No caso, das relacoes de producao,
Rangel faz uma subdivisdo desse conceito em relacoes internas e rela-
coes externas de producdo, de modo a analisar a economia brasileira,
dual e periférica, em sua dinamica interna e, esta, em ligacdo com o
centro dinamico do capitalismo.
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A contribuicdo de Lénin ao pensamento rangeliano € pouco con-
siderada pelos seus estudiosos, apesar da sua fundamental influéncia.
“A contradicao basica, que Rangel tirou de Lénin, se situava entre os
interesses das nacoes do centro do sistema, imperialistas, e os das na-
coes da periferia, proletarias, exploradas” (MAMIGONIAN, 2014, p.58).
A obra de Lénin, Imperialismo, fase superior do Capitalismo, colocou a
questao nacional, nas relacbes com a economia mundial, como um dos
principios norteadores para compreender o desenvolvimento capitalis-
ta. As caracteristicas do capitalismo financeiro seria outro eixo explo-
rado por Lénin, utilizando-se da analise tedrica do marxista austriaco
Rudolf Hilferding em sua obra O capital financeiro, que constituiram
em referéncias para Rangel destacar o papel do sistema financeiro no
desenvolvimento brasileiro.

Outro aspecto importante para Rangel é a analise que Lénin fez
para entender o processo de desenvolvimento em formacdes sociais
agrarias e periféricas. Para Paim (1998, p.59), Rangel teria lido e assimi-
lado nos ensinamentos de Lénin, “o que ele chamava de dissolucao do
complexo rural, ou seja, a transferéncia da producado de manufaturas
do campo para a zona urbana.” Acrescenta Rangel ([1954] 2005, p.98),
que nao somente Lénin trata do conceito “complexo rural” em O desen-
volvimento do capitalismo na Russia, mas “todos os economistas que es-
creveram sobre a divisao do trabalho tinham-no em mente, mesmo que
nao de maneira explicita, inclusive, ou principalmente, Adam Smith.””

Ainda, nas palavras de Rangel, outra contribuicdo do Lénin esta
relacionada ao desenvolvimento desigual:

[...] Lénin havia observado que o desenvolvimento desigual
é uma lei do capitalismo. Contra a nocdo vulgar de um
desenvolvimento fazendo-se com a ordem de uma parada
militar, guardando cada unidade as distancias regulamen-
tares relativamente as que as precedem ou sucedem, mos-
trou ele que, na vida real, as posicoes se trocam, se emba-
ralham, mudam-se constantemente os balancos mundiais
de forca, passando inoptadamente um retardatario, para
uma reposicdo de vanguarda, e vice-versa (RANGEL, 1982,
p.271).

7 Segundo Soares (2014, p.164), outras ideias de Rangel estdo em estreita concordancia
com as de Lénin. Como Lénin, Rangel entende que a transformacédo da economia se
faz da cidade para o campo e ndo o contrario: “E a cidade que transforma o campo.”
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Contudo, anterior a Marx e Lénin, tivemos a economia classica
de Adam Smith. No livro Introducdo ao desenvolvimento econémico bra-
sileiro ([1955] 2005) € notoria a presenca deste autor no pensamento de
Rangel. A nocdo smithiana de divisdo social do trabalho aparece como
peca fundamental no entendimento que tem em relacao a nocao de ele-
vacao da produtividade, da passagem da economia natural a economia
de mercado. Assim, ideias fundamentadas em Adam Smith sdo mobi-
lizadas de maneira critica para entender o desenvolvimento econémi-
co brasileiro (BIELSCHOWSKY, 2000, p.219). Para exemplificar essas
ideias, tomemos uma analise de Rangel, na qual ele diferencia a divisao
do trabalho entre o par de sapatos do operario carioca e a alpercata de
couro do vaqueiro nordestino, que poderiamos comparar a analise feita
por Adam Smith da fabrica de alfinetes.

[...] nosso vaqueiro produziu, ele préprio, o boi que lhe
deu o couro para a alpercata, por ter sido ele quem o
criou, matou-o e tirou-lhe o couro, salgando e curtindo
este como podde, para depois corta-lo e fazer a alpercata.
Inversamente, o sapato que usa o operario nao foi feito
por ele, mas comprado com o salario ganho, suponhamos,
numa fabrica de tecidos. Os sapatos, prontos para o uso,
resultam: (1) do trabalho do vaqueiro que criou os bois; (2)
do trabalho do curtidor; (3) do trabalho do ferroviario que
transportou o couro curtido para a fabrica de calcados; (4)
do trabalho do fabricante de calcados; (S) do trabalho do
fabricante de equipamentos para o curtume, estrada de
ferro e fabrica de calcados etc. Se examinarmos bem, qua-
se nao havera ninguém neste pais que nao tenha contri-
buido de algum modo para produzir aquele par de sapatos.

Em resumo, podemos dizer que a diferenca entre o par de
sapatos do operario e a alpercata de couro cru do vaqueiro
reside no fato de que o primeiro é obtido pela colaboracao
de inumeras pessoas, que dividem entre si o trabalho, ao
passo que o segundo resulta do esforco de um tnico indi-
viduo. O primeiro, o par de sapatos do operario, € um pro-
duto social, e o segundo, um produto individual (RANGEL,
[1955] 2005, p.139).

A divisao social do trabalho torna-se ndao somente condicao para
compreender o processo de desenvolvimento, mas também o subdesen-
volvimento como nossa particularidade.
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A divisao social do trabalho é, portanto, condicdo para o
desenvolvimento, porque € condicao para que a socieda-
de em seu conjunto aumente seu poder sobre a natureza,
para obriga-la a fornecer os meios de satisfacdo das ne-
cessidades humanas. As possibilidades de desenvolvimen-
to das forcas produtivas sao muitos restritas sem divisao
do trabalho, e podem ser estudadas como funcédo desta.
Segue-se, portanto, que na introducdo de um novo modo
de producao, caracterizado pela divisao social do trabalho,
reside a medula do processo de desenvolvimento, de modo
que podemos distinguir prontamente se uma economia é
desenvolvida ou nao simplesmente observando o grau de
divisao do trabalho [...] (RANGEL, [1955] 2005, p.140).

Outro autor relevante em sua obra foi o economista austriaco
Joseph Schumpeter. Foi através dele que Rangel aprofundou seus co-
nhecimentos acerca da teoria dos ciclos, segundo a qual o desenvolvi-
mento do capitalismo ocorre através de flutuacoes das atividades eco-
nomicas, uma alternancia entre periodos de prosperidade e recessao da
economia. Schumpeter procurou sistematizar as teorias dos ciclos de
Nikolai Kondratiev e Clément Juglar, outras referéncias de Rangel. Os
ciclos economicos tornaram-se, a partir dai, ferramenta permanente do
pensamento rangeliano. Contudo, € preciso considerar que a ideia de
ciclos ja aparece em Karl Marx na teoria do capital. Nesse sentido, nos
diz Pedrao (2014, p.85): “essa ruptura se funda em um aspecto funda-
mental da teoria do capital em Marx que € a constatacao da tendéncia
a instabilidade do sistema produtivo que se materializa por meio de
movimentos ciclicos.”

A contribuicao de Schumpeter aparece ainda na correlacao entre
os movimentos ciclicos e as inovagoes tecnologicas. Segundo Rangel,
“esses movimentos tém muito a ver com o modo como se engendram e
as condicoes com que se propagam as novas técnicas de producao ou,
como se diz, as inovacoes tecnologicas” (RANGEL, 1981, p.13). Acres-
centamos ai o papel central dos investimentos, que nos periodos de
recessao econdmica seriam responsaveis por inovacgoes tecnologicas e
possibilitariam a entrada em uma nova fase de prosperidade econdémi-
ca. Como afirma Pereira (2014, p.546), “na trilha de Keynes, Kalecki e
Schumpeter, Rangel colocava o investimento como condicao fundamen-
tal para o desenvolvimento.”
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Quanto a Keynes, assim como Rangel, as crises economicas dos
paises centrais foram objeto de preocupacao acerca do desenvolvimento
capitalista. Ambos propunham a acado do planejamento estatal capaz
de viabilizar a saida das crises. E com todas as particularidades que
cada autor tenha em suas analises, teorizaram sobre os mecanismos
de intervencao estatal, sobre o papel dos investimentos e da utilizacao
da capacidade ociosa para superacao da crise. Segundo Rangel ([1960]
2005, p.495), “o esquema Keynesiano &, pois, basicamente, um método
de utilizacao de capacidade ociosa”, ou seja, esta em estreita consonan-
cia com o seu pensamento.

Rangel nutriu-se também de elementos da teoria cepalina. Acei-
tava, por exemplo, a ideia prebischiana de um processo de industria-
lizacdo por substituicao de importacoes. “Concordava também com a
interpretacado de que a variavel estratégica da economia brasileira era o
comeércio exterior” (BIELSCHOWSKY, 2000, p.217). O maior represen-
tante da CEPAL no Brasil foi Celso Furtado, a quem Rangel reconhece
o entendimento da génese, nos anos de 1930, de um centro dinamico
interno na economia brasileira:

A propésito da interiorizacdo do centro dinamico, mere-
ce atencdo especial Celso Furtado, A economia brasileira,
capitulo 4. Cabe acrescentar que esse centro dinamico sa-
télite pode engendrar e tem engendrado flutuacodes eco-
nomicas de prazo médio (Juglar), ndo ondas longas, que
sao peculiares ao centro dinamico mundial do capitalismo
(RANGEL, [1982] 2005, p.283).

Rangel acrescentara nessa analise a relacao do centro dinamico
com as flutuacoes economicas engendradas internamente na economia
brasileira, os ciclos de Juglar. A programacao economica e as teorias
do desenvolvimento economico foram outras influéncias da CEPAL, no
periodo em que Rangel esteve desenvolvendo sua monografia na insti-
tuicao.

Além das interlocucoes que faz com as teorias estrangeiras, o
pensamento brasileiro adquiriu significado essencial no entendimento
que Rangel tem das particularidades nacionais. Além de Celso Furtado,
acrescentamos, por exemplo, a influéncia de Caio Prado Jr. no que con-
cerne a dinamica das classes dominantes na evolucao politica brasileira
(MAMIGONIAN, 1998).
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Ainda outros brasileiros sao citados por Rangel como contribui-
coes ao seu desenvolvimento intelectual, como o sociélogo Guerreiro
Ramos. Rangel nos diz ([1960] 2005, p.503): “o intercambio intelectual
entre mim e este pensador maduro muito contribuiu para a formaliza-
cao das intuicoes esparsas das quais parti.”

Compartilhou de ideias e debates na Assessoria Econdmica de
Getulio Vargas. Varias reflexoes em seu pensamento foram alimentadas
nesse periodo e tiveram as contribuicoes, por exemplo, de Jesus Soares
Pereira, o “indio cariri”, como Rangel costumava carinhosamente cha-
ma-lo. A ele devia as contribuicoes adquiridas no desafio da pratica e da
qual se aproveitava para ensejar os desafios teoricos (RANGEL, [1955]
2005, p.131).

Rangel, também, soube valer-se do conhecimento que possuia
em direito, articulando-o em suas analises economicas. Além da forma-
cao juridica, seu bisavo, seu avo e pai foram magistrados e, portanto,
desde cedo foi educado para essa carreira, conforme afirma: “segundo
a tradicao da familia, eu estava destinado ao direito. A constituicao de
1891 e o Codigo Civil, eu os conheci, nao na faculdade, mas desde a es-
cola primaria, em termos proprios para minha idade” (RANGEL, [1963]
2005, p. 552).

Ao longo da sua obra, € possivel notar o conhecimento acerca do
Direito do Trabalho, Direito Feudal, Direito Romano, Direito Privado e
outros. Seu avo era especialista em Direito Romano, o que lhe permitiu
aprofundar no conhecimento deste instituto, que é fundamental para
entender a sociedade escravista, conforme salienta Rangel: “nossa es-
cravidao nao foi idéntica a greco-romana, todavia, sem o estudo desta,
que consubstanciou e sistematizou toda a evolucdo desse regime e o
apresentou em forma cientificamente pesquisavel nos institutos do Di-
reito Romano, nao sairemos do reino do acaso” (RANGEL, [1957] 2005,
p-294).

Deste modo, estabelece uma articulacao das sociedades escravis-
ta, feudal e capitalista com os seus respectivos institutos juridicos. Essa
relacao € explorada, sobretudo, no texto de 1981: Histéria da dualidade
brasileira. Rangel, no entanto, afirma ter apresentado a tese da dualida-
de pela primeira vez em 1947 sob a perspectiva juridica, numa prova de
Direito Civil na Faculdade Nacional de Direito. Somente em 1957, em A
dualidade basica da economia brasileira, aprofundaria a tese na pers-
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pectiva econdmica. Nesse sentido, as relacoes entre direito e economia
acabaram sendo referéncias marcantes em sua obra.

4 Consideracoes Finais

Foi possivel identificar na trajetoria do autor, desde a militancia
politica a vida profissional e intelectual, uma estreita relacdo com im-
portantes fatos historicos da época: as experiéncias na Revolucao de
1930, os movimentos de 1935, o golpe de Estado de 1937, a militancia
no PCB, a participacao nos principais nucleos do pensamento desenvol-
vimentista dos anos 50 (o ISEB e a CEPAL), a atuacao como profissional
publico em importantes instituicoes (a Assessoria Econdomica de Vargas
e o BNDES). Os problemas nacionais com que toma contato, a partir
dessas experiéncias, adquirem significado especial em suas analises,
como a questao agraria, desenvolvimento industrial, planejamento, in-
flacao e crises ciclicas. Nas palavras de Bielschowsky (2014, p.78), “sua
posicdo profissional lhe proporcionou o privilégio de observar a reali-
dade brasileira de perto.” Para Castro (2005, p.19) “as questoes e as
teorias enfatizadas por Rangel sdo condicionadas pelos problemas reais,
econodmicos e politicos com que se defronta.”

Também, foi possivel notar que Rangel transitou entre as dife-
rentes areas do conhecimento, da sociologia ao direito, da economia a
filosofia. Desse modo, seu pensamento independente deve-se ao amplo
arcabouco teorico utilizado para construir uma singular interpretacao
do Brasil, a partir da leitura direta de diferentes correntes tedricas da
economia, e, principalmente, orientada a interpretar e responder os
problemas reais de nosso desenvolvimento.

Apesar da sua vinculacao com diferentes instituicoes e campos
teoricos, nao se alinhou a nenhum tipo de dogmatismo que o impedisse
de cultivar a liberdade intelectual, lhe permitindo, assim, trilhar um
caminho independente. Foi nessa perspectiva, que Bielschowsky (2000,
p.209), incluiu Ignacio Rangel em um capitulo especifico do pensamen-
to econdmico brasileiro intitulado: O pensamento independente de Ig-
ndcio Rangel. Segundo ele, “Ignacio Rangel foi o mais criativo e original
analista do desenvolvimento econdémico brasileiro.” De fato, Rangel nao
se encaixava em nenhum dos postulados teoricos vigentes no pensa-
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mento brasileiro. Dai a necessidade do autor em considera-lo como in-
dependente, pois se tratava de um arcabouco teoérico proprio e peculiar
de interpretacao do Brasil.
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