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RESUMO

O presente trabalho se propde a demonstrar como as compras publicas podem ser uma
ferramenta de desenvolvimento das micro e pequenas empresas do municipio de Cantagalo/RJ,
bem como apontar caminhos para a regulamentacdo e o uso frequente das compras publicas
pelas demais municipalidades do pais. Muito embora exista todo um arcabougo juridico que
permita aos municipios executarem a politica de compras exclusivas, esta ¢ ainda muito
insipiente. Para entender esse universo, a investigacdo buscou identificar de que forma uma
gestdo municipal engajada em uma agenda de maior participacdo de micro e pequenas empresas
nas compras institucionais tem o poder de contribuir para o desenvolvimento econémico dos
pequenos negocios do Municipio de Cantagalo, localizado no Estado do Rio de Janeiro. Os
resultados da pesquisa indicam que é possivel implementar uma politica publica dessa natureza
qguando 0s governos municipais, ou mesmo o0s de outras esferas que a ele dirijam recursos,
decidam preferir os produtores ou ofertantes de servicos da regido nos processos de compras
publicas. Metodologicamente, a pesquisa teve uma abordagem quali-qualitativa, que levou a
interpretacdo de elementos detectados na pesquisa com 0s gestores publicos entrevistados,

alinhando-os ao material teérico pesquisado.

Palavras-chave: Compras Publicas. Empreendedorismo. Micro e Pequenas Empresas. Poder

de Compra do Estado. Desenvolvimento Local e Sustentavel.



ABSTRACT

This master thesis aims to demonstrate how public procurement can be a tool for the
development of micro and small businesses in the city of Cantagalo/RJ, as well as pointing out
ways for the regulation and frequent use of public procurement by other municipalities in the
country. To understand this universe, the investigation sought to identify how a municipal
management engaged in an agenda of greater participation of micro and small companies in
institutional purchases has the power to contribute to the economic development of small
businesses in the Municipality of Cantagalo, located in the State from Rio de Janeiro. The
results of the research indicate that it is possible to implement such a public policy when
municipal governments, or even those from other spheres that direct resources to it, decide to
prefer producers or service providers in the region in public procurement processes.
Methodologically, the research had a qualitative approach, which led to the interpretation of
elements detected in the research with the interviewed public managers, aligning them to the

theoretical material researched.

Keywords: Public Purchases. Entrepreneurship. Microenterprises and Small Business
Enterprises. Purchasing Power of the State and of the Municipalities. Local and Sustainable

Development.
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1 INTRODUCAO

A questdo das “compras publicas” tem despertado abundante interesse dos estudiosos
das ciéncias econdmicas e da administracdo publica em todo mundo, isto porque, referéncias
internacionais evidenciam o relevante montante de recursos movimentados por este mercado.
Ainda segundo informagdes do Sebrae Minas (2019), em referéncia a um estudo do FMI, a cada
R$ 1,00 investido em compras governamentais, existe um retorno de R$ 1,70 para o ente
comprador. Essa constatacdo se deve a potencial expansdo no recolhimento dos tributos pelo
aumento de circulacdo de renda no territério e pela atracdo de novos empreendimentos em
virtude do crescimento econdmico. Se este capital permanece no territério, o retorno é
determinado no proprio local de origem.

Alguns estudos evidenciam que as compras publicas na Europa e nos Estados Unidos
podem representar 16% e 20% do Produto Interno Bruto (PIB), respectivamente (AURIOL,
2006; DIMITRI, PIGA, & SPAGNOLO, 2006; OECD, 2002, 2017).

No Brasil, a movimentacdo do PIB em torno das compras publicas nos ultimos anos,
ficou um pouco abaixo das estimativas dos paises da Europa e Estados Unidos, representando
uma média de 12,5% do PIB total no periodo 2006-2016 (RIBEIRO, C. G.; INACIO JUNIOR,
2019). Embora possamos observar que o mercado de compras governamentais brasileiro tem
um tamanho equiparavel ao de muitos paises da Europa e aos Estados Unidos, em uma média
comparada, estamos abaixo, acredita-se que essa discrepancia no que se refere a representacéo
das compras governamentais no PIB total, além das questbes estruturais de cada pais e da
concentracdo do governo federal em pouco mais da metade desse mercado, se de pelo fato dos
diminutos aumentos ou mesmo pela queda no PIB brasileiro nos Gltimos anos. A publicacdo do
IPEA, intitulada O Mercado de Compras Governamentais (2006-2017): Mensuracdo e Analise,

mostra-nos essa analise:

A economia brasileira atravessou recentemente um periodo de recessdo, com uma
taxa negativa de crescimento do PIB em 2015 e 2016 (-3,77% e -3,60%,
respectivamente) e um crescimento bastante modesto em 2017 (1%). Tal cenério
reduziu o denominador (compras governamentais/PIB), mas, ao mesmo tempo,
provocou uma queda no numerador. A queda no PIB influencia e é influenciada pela
reducdo no consumo das familias, nos investimentos das empresas e nos gastos
governamentais. Instaura-se um circulo vicioso na economia que desemboca no recuo
observado na arrecadacéo tributaria realizada pelo Estado. (RIBEIRO, C. G.; INACIO
JUNIOR, 2019. p. 21)

Mesmo com uma leve queda nos Gltimos anos no que tange a participacéo das compras

publicas brasileiras no PIB total, o Brasil vislumbrou uma notavel evolucdo na qualidade e no
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desenvolvimento deste tipo de politica, principalmente em ambito municipal, tanto pelo
impacto social mensurado quanto pela insercdo de novos critérios licitatorios e de estratégias
de planejamento, principalmente, depois dos anos 2000, com a promulgacédo da Lei Geral das
Micro e Pequenas Empresas, da formulacdo do Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA) e
do Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE), criados, respectivamente, em 2006,
2003 e 20009. Isto é: mesmo com 0s recentes avancos, ainda ha muito espago para o incremento
da participacao de Micro e Pequenas Empresas (MPEs) nos mercados institucionais brasileiros.

A adicdo dos pequenos negocios e dos agricultores familiares nas transacdes
institucionais possibilitou rea¢des diretas no ciclo virtuoso do dinheiro e por consequéncia do
desenvolvimento econdmico dos territorios e, isto ocorre, eventualmente quando a
administracdo pablica adquire localmente. De acordo com o Servico Brasileiro de Apoio as
Micro e Pequenas Empresas (Sebrae), as Microempresas (ME), os Microempreendedores
Individuais (MEIs) e as Empresas de Pequeno Porte (EPP), ao longo dos tltimos 30 anos, vém
assumindo relevante papel socioecondmico no pais, 0s quais respondem por 54% dos
empregos formais e 98,5% do total de empresas brasileiras (FERNANDES, 2017; SEBRAE,
2018).

Especialistas tem destacado o potencial do mercado de compras publicas para além da
sua funcdo precipua de suprir as necessidades do Estado. Seu alcance como um instrumento de
promocdo de desenvolvimento econdmico e melhor distribuicdo da renda, tem se mostrado
efetivo. A utilizacdo de critérios de sustentabilidade, diminuicdo das desigualdades e a
promocdo do tratamento diferenciado para micro e pequenas empresas, tornaram-se realidade
em governos de todo o mundo. Portanto, as compras governamentais sdo um importante
mecanismo de atuacdo do Estado, apresentando subterfigios capazes de ativarem circulos
virtuosos e dinamizadores da economia de uma localidade, uma vez que elas tém a capacidade
de movimentar um valor expressivo do PIB (CATTANI, 2010).

No eixo das atividades empresariais, essa funcédo é validada pela quantidade de leis e
decretos que surgiram nos ultimos anos trazendo o tratamento diferenciado as micro e
pequenas empresas, no Brasil. Com isso, deve-se destacar a relevante capacidade do Estado
de influenciar a dinamizacdo da economia e o desenvolvimento local a partir do planejamento
regional das leis, das politicas publicas e da atuacdo direta de seus diversos 6rgédos. O
entendimento do papel do incentivo as micro e pequenas empresas Como um eixo importante
para esse desenvolvimento ja foi bastante exaurido pela bibliografia e nos orienta sobre a
necessidade do uso do poder das compras publicas direcionado a essas empresas, como

mecanismo capaz de impulsionar o crescimento da economia local, de gerar novos postos de
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trabalho, de desenvolver cadeias produtivas regionais, além de aumentar substancialmente a
longevidade dos pequenos negdcios.

Nesse sentido, o desenvolvimento econdmico é um conceito qualitativo e transversal, e
ndo um fim em si mesmo. De fato, as transformacdes econdémicas afetam diretamente as sociais
e vice-versa, 0 que refor¢a o impacto cruzado da melhoria dos indicadores de bem-estar
econdmico e social, os quais acabam por promover o desenvolvimento de um local & medida
gue um conjunto de politicas pablicas se estrutura de forma ordenada, planejada e sistematizada
com as vocacdes, as poténcias e as caréncias de um determinado territorio. Nessa linha, Souza
(2004, p. 78) disserta que “A mais dificil politica é aquela que se faz nos lugares, porque é 1a
que o cidadao vive, é & onde ele tem ou ndo tem médico, hospital, comida, amigos.”.

Também imbuidos do entendimento de que as compras publicas podem ser um
instrumento de desenvolvimento, os constituintes, quando da formulacdo da Constituicdo
Federal de 1988, incluiram a ideia de equidade no texto legal, ao correlacionar
desenvolvimento com acesso a mercados e fomento as micro e pequenas empresas. Partiram
da premissa de que seria preciso tratar desigualmente os desiguais na exata medida de suas
desigualdades. No caso especifico do fomento as Micro e Pequenas Empresas, objeto deste
trabalho, destaca-se além do seu tratamento diferenciado previsto na CF/88, a Lei
Complementar n° 123/2006, especificamente no tocante as compras publicas, que elencou
beneficios direcionados a essas empresas como forma de promover maior sustentabilidade,
dando base legal para a estratégia municipal que veremos mais adiante.

Isto posto, a presente pesquisa pretende demonstrar como as compras publicas podem
ser uma ferramenta de desenvolvimento das micro e pequenas empresas. A partir disso,
realizou-se um estudo de caso junto ao Municipio de Cantagalo/RJ com analise de recorte
longitudinal referente ao periodo de 2016-2019. Ademais, este trabalho busca apontar quais 0s
beneficios trazidos para o desenvolvimento econdémico local, além de buscar indicar caminhos
para a regulamentacao e o uso frequente das compras publicas pelas demais municipalidades
do pais.

Portanto, a pesquisadora com base nos anos de trabalho com projetos de
desenvolvimento local e empreendedorismo no Sebrae/RJ, se propds a estabelecer uma
investigacdo que a fim de demonstrar como as compras publicas podem ser uma ferramenta de
desenvolvimento das micro e pequenas empresas do municipio de Cantagalo/RJ, bem como
apontar caminhos para a regulamentacédo e o uso frequente das compras publicas pelas demais

municipalidades do pais
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Escolhemos o periodo de 2016-2019 para que pudéssemos estabelecer uma série
historica capaz de demonstrar a evolugdo do projeto ao longo dos anos. Para o Programa de
Compras de Cantagalo, que sera detalhado mais adiante, foi determinado um planejamento
inicial de acOes estratégicas compreendendo os anos de 2017 e de 2018, primeira e segunda
fase, respectivamente. O ano de 2016 foi o ultimo ano do governo anterior ao atual (reeleito em
2020), o qual também fazia um trabalho de fortalecimento dos pequenos negocios locais por
meio das compras publicas e que nos oferece uma amostra do ambiente institucional antes da
implementacdo do Programa. Por fim, o ano de 2019 foi escolhido como forma de avaliar o0s
reais frutos da operacionalizacéo das duas fazes planejadas citadas acima.

Importante pontuar que os dados que se referem aos processos de compras
governamentais nos anos de 2020 e 2021 sofreram inimeras distor¢cdes quando comparados a
série histdrica anterior. Segundo o Portal da Transparéncia (BRASIL, 2021), por conta da
urgéncia na compra de insumos devido & pandemia, somente de marco a dezembro do ano de
2020 muitas compras do municipio ndo tiveram licitacdo e foram contratadas por meio de
dispensa, 0 que ndo nos da uma perspectiva equanime para comparacao.

O Municipio de Cantagalo foi escolhido para este estudo pelo fato de ter criado o seu
proprio programa municipal de compras governamentais direcionado ao incentivo da aquisicéo
de micro e pequenas empresas da regido. O programa de Cantagalo alcangou bons resultados
no que se refere aos diferentes atores do processo, uma vez que realizou um projeto de formacéo
continuada dos servidores publicos envolvidos diretamente nos procedimentos licitatorios. Tal
medida permitiu que o planejamento das compras municipais e a elaboracdo de editais e de
chamadas publicas fossem voltados exclusivamente para 0s pequenos negécios locais. Prova
desse comprometimento foi a conquista por trés vezes (edi¢cbes de 2006, 2016 e 2018) do
“Prémio Sebrae Prefeito Empreendedor”, todas na categoria “Compras Governamentais de
Pequenos Negocios”.

Com todas as questdes mencionadas, apresenta-se como principal problema a ser
averiguado pela pesquisa a seguinte questdo: De que forma uma gestdo municipal engajada em
uma agenda de maior participacdo de micro e pequenas empresas nas compras publicas
municipais tem o poder de contribuir para o desenvolvimento econémico dos pequenos
negocios deste municipio?

Partindo do problema em questdo, a pesquisadora levantou a seguinte hipdtese de
pesquisa: os dados e os atos normativos demonstraréo a evolucdo da agenda de fomento do uso
do poder de compras municipais com foco nas micro e pequenas empresas. Além disso,

demonstrardo o quanto o Municipio de Cantagalo/RJ ainda pode evoluir nessa tematica a
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medida que diminui suas formalidades e requisitos para a habilitacdo de fornecedores e oferece
capacitacdo e informacéo aos pequenos empreendedores, promovendo um efeito onda em todo
o0 Estado do Rio de Janeiro.

Ao tracar os caminhos dessa investigacdo, na realidade local, foi preciso desenvolver
0s seguintes objetivos especificos:
(@) Investigar a relacdo de participacdo das micro e pequenas empresas no desenvolvimento
econémico do Municipio de Cantagalo/RJ, por meio de uma andlise de adesdo municipal a
implementacao da Lei n° 123/2006 em ambito municipal;
(b) Analisar o nimero de processos licitatorios realizados entre 2016 e 2019, além do nimero
de processos licitatorios exclusivos para micro e pequenas empresas, do nimero de pequenos
negocios vencedores nos processos licitatérios do municipio e das modalidades de licitacéo
utilizadas;
(c) Descrever os desafios e as percepcbes dos gestores publicos envolvidos no processo de
compras no que tange a dificuldade, ou ndo, na adesdo do municipio ao uso do seu poder de
compras direcionadas aos pequenos negocios e a percepcao deles acerca da conexdo desse tipo
de politica pablica com o desenvolvimento do municipio.

Para que isso aconteca, a presente pesquisa buscard estabelecer um conjunto de
informacdes focadas na revisdo da literatura, isto €, nas fontes priméarias de informacéo, das
quais: editais, processos administrativos do Municipio de Cantagalo e relatérios de gestéo.
Também lancaremos méo de pesquisas on-line com quatro gestores publicos envolvidos nos
processos licitatorios, adequadas as novas regras sanitarias decorrentes da pandemia de Covid-
19.

Para o aprofundamento do estudo, elegemos como campo de pesquisa os dados
qualitativos do Governo Municipal de Cantagalo/RJ (dentre os quais: documentos, entrevistas
de levantamento, legislacdo, dados abertos das instituicdes), bem como dados quantitativos
secundarios estatisticos, como gréaficos e planilhas extraidos dos portais da transparéncia. Desse
modo, nossa pesquisa tera uma abordagem quali-quanti, avaliando tanto os dados estatisticos
quanto os significados das relagdes humanas.

O trabalho esta estruturado em seis capitulos, a iniciar por esta introducdo. No segundo
capitulo, apresenta-se a relacéo entre Estado e empreendedorismo, bem como a ressignificacdo
do primeiro como um agente empreendedor, entendendo que h& uma relagcdo proxima entre
empreendedorismo e desenvolvimento local, ao partir de um conceito amplo que compreende

0 desenvolvimento como um meio para a reducdo das desigualdades.
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O terceiro capitulo analisa o fendmeno multidimensional que é o empreendedorismo,
além de realizar um aprofundamento no ambiente de negdcios do Brasil. Em seguida,
dimensiona a importancia dos pequenos negdcios para 0 cenadrio econdmico nacional, que,
concentrando energias e esforgos para a superacdo dos desafios do mundo atual, desempenham
um papel importante na melhoria dos indicadores econémicos e sociais dos territorios onde
estdo instalados.

Ja o quarto capitulo indica a influéncia das compras governamentais na economia
nacional e na economia de outros paises, para, finalmente, investigar os dispositivos que
regulamentam as contratacGes publicas do Brasil. Na sequéncia, é dado destaque ao uso do
poder de compra do Estado como politica publica de desenvolvimento local. Finalmente,
apresenta-se os beneficios concedidos aos pequenos negdcios no que concerne as licitacdes
publicas no Brasil.

Por sua vez, o quinto capitulo, apresenta uma analise sobre 0 Programa de Compras
Governamentais da Prefeitura de Cantagalo/RJ com foco nos pequenos negdcios, entre 0s anos
de 2016 e 2019, alem de apresentar os resultados obtidos por meio da analise dos dados e das
entrevistas.

Por fim, o Gltimo capitulo trata das considerac6es e das conclusdes do estudo, no qual
serdo apresentados os resultados das andlises dos dados do capitulo anterior e a relacdo do uso
do poder de compras com o desenvolvimento local. Posteriormente, serdo apresentadas as
limitacGes encontradas ao longo da pesquisa, bem como as sugestdes para que 0S municipios
brasileiros regulamentem e apliquem os beneficios da lei.

Em sintese, o presente trabalho pretende demonstrar o potencial de compra publica
existente em ambito municipal, bem como apontar os desafios institucionais e burocraticos
existentes para que 0s municipios regulamentem e apliqguem os beneficios exclusivos para 0s
pequenos negacios, fortalecendo seus simbolismos, valorizando a cultura e criando um

sentimento de identificacdo entre o cidaddo, o comércio local e a gestdo publica.
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2 A RESSIGNIFICACAO DO ESTADO COMO AGENTE EMPREENDEDOR

2.1 O AGIR DO ESTADO: POLITICAS PUBLICAS PARA A SOLUCAO DE
PROBLEMAS PUBLICOS

Este capitulo se propde a ser um disseminador e um provocador do pensamento
reflexivo na juncdo de estratégias publicas e praticas dindmicas orientadas pelo Estado a fim de
solucionar problemas publicos que tenham conexdo com as micro e pequenas empresas, 0 que
garante um ambiente favoravel ao desenvolvimento econémico local ao produzir e redistribuir
a renda gerada nas localidades.

Com a dinamizacdo da agenda econdmica no Brasil, a criacdo de estratégias de
fortalecimento do ambiente de negdcios tem ocupado a pauta dos gestores publicos nas dltimas
décadas, principalmente apds a promulgacdo de legislacdes de simplificacdo tributéria,
incentivo ao empreendedorismo e criacdo de figuras empresariais como o microempreendedor
individual MEI, pelo governo Lula. Muitas constru¢es no campo das politicas publicas e do
direito vém sendo desenhadas para que a abertura de novos negdcios possa, de fato, influenciar
adinamica social e econémica dos territérios. Dessa forma, a melhoria do ambiente de negdcios
e 0 combate a burocracia excessiva, no que se referem ao desenvolvimento de atividades
econbmicas, vém sendo objetos de um olhar atento dos formuladores de politicas publicas,
porém, com resultados ainda insuficientes.

Dito isso, mostra-se um desafio ao executivo e ao legislativo, principalmente em ambito
municipal e estadual: a proposi¢do de estratégias para a criacdo de condi¢bes minimas a fim de
que a atividade empreendedora aumente de forma justa e sustentavel. Temos, de um lado, a
burocracia e a pouca integracdo dos sistemas de abertura e baixa empresarial dificultando a vida
dos empreendedores no Brasil, por outro lado, vemos que o incremento da atividade
empreendedora em um territdério contribui significativamente para a economia local,
impactando no aumento do nimero de empregos diretos e indiretos e, consequentemente,
melhorando a qualidade de vida da populagdo. Neste caso, entende-se empreendedor como
aquele(a) que ha possui ou esté iniciando um novo negocio.

O Estado brasileiro, enquanto uma organizacao social e politica, tem como pressuposto
fundamental para alcangar seus objetivos constitucionais, a administracdo da coisa publica (de
todos) por intermédio das politicas pablicas. O grande desafio surge na formulagéo e no impacto

dessas politicas a partir de diferentes realidades, considerando as adversidades criadas na
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sociedade a partir de nossas diferencas de classe, de raca, de género, de orientacdo sexual, de
cultura etc.

Dito isso, na concepcao de Secchi (2013):

A esséncia conceitual de politicas publicas é o problema pablico. Exatamente por isso,
0 que define se uma politica é ou ndo publica é a sua intencdo de responder a um
problema publico, e ndo se o tomador de deciséo tem personalidade juridica estatal ou
ndo estatal. Sdo os contornos da defini¢do de um problema publico que déo a politica
o adjetivo “publica”. (SECCHI, 2013, p. 4).

Nesse campo de estudo, de certo modo, o Direito encontra a Politica, 0 que pode ser
problematico, mas é o que determina a importancia da discussdo. A esse respeito, Secchi (2013)
preceitua: “Politicas publicas tratam do contetido concreto e do contetido simboélico de decisdes
politicas, ¢ do processo de construgdo e atuacdo dessas decisdes” (SECCHI, 2013, p. 1).

O Estado brasileiro, em funcdo dos seus preceitos constitucionais, busca implementar
e efetivar uma série de direitos e garantias. Essas implementacGes partem de uma acdo
coordenada entre o Legislativo e o Executivo, mediada pelo Judiciario. O conceito de politicas
publicas ndo é univoco, tendo utilizacdo e conceituacdo bastante amplas na doutrina. Fato é que
as politicas publicas correspondem a uma dimensdo da atuacdo do Estado a qual prima pela
formulacdo da politica com vistas a eficiéncia e a efetividade, além de ser focada em resultados
que sejam realmente capazes de transformar os problemas pablicos que estdo conectados com
as multiplas realidades de um pais continental como Brasil. Sobre o problema publico, temos

que:

O problema publico esta para a doenca, assim como a politica publica estd para o
tratamento. Metaforicamente, a doenca (problema publico) precisa ser diagnosticada,
para entdo ser dada uma prescri¢cdo médica de tratamento (politica pablica), que pode
ser um remédio, uma dieta, exercicios fisicos, cirurgias, tratamento psicoldgico, entre
outros (instrumentos de politica publica. (SECCHI, 2013, p. 5).

Assim, pelo exposto, as politicas publicas, sendo a forma como o Estado responde as
demandas da populacdo, tendem a ocupar uma posi¢cdo importante na estratégia de
planejamento governamental de modo que passem a exigir uma organizacdo anterior e
sequencial para tornar possivel a producdo e a organizagdo de uma agenda estruturada. Os
objetivos perseguidos podem ser heterogénicos, sociais e econdmicos ao mesmo tempo, com o
intuito de preservar a liberdade individual, proteger a propriedade privada, garantir os direitos

humanos ou fomentar a emancipacao de grupos e promover a equidade para minorias.



21

Faz-se importante ressaltar que as politicas publicas podem efetivar direitos ou eleger
prioridades, além de poderem ser controladas formalmente e finalisticamente. Uma politica
pode ser inconstitucional tanto pelos fins que visa perseguir, como também em fun¢do dos
meios adotados para sua implementacao, por isso a medicdo e o controle orquestrados pelo
Judiciério tornam-se fundamentais nesse contexto. Vale destacar que um dos motivos os quais
podem levar ao insucesso dos resultados das politicas publicas é a dissociacdo entre a
elaboracdo dos programas e a sua respectiva implementacdo. Portanto, compreender que as
politicas publicas ndo nascem ao acaso, sendo contextualizadas no seu tempo historico, é
fundamental.

Como a producdo cientifica tem como objetivo apropriar-se da realidade para melhor
analisa-la e, posteriormente, transforma-la, a discussao sobre o papel do Estado — o seu modo
de agir e os impactos de sua atuacdo — e sobre a percep¢do da sociedade a respeito de sua
eficiéncia e eficécia, revelam-se urgentes e de extrema importancia para o presente estudo.
Aqui, estdo contidos denominadores essenciais para inclusdo da perspectiva de equidade na
criacdo de politicas publicas e no aprimoramento de um processo de desenvolvimento que tenha
o0 cidaddo como protagonista.

Santos (1993), em interessante analise sobre o quanto a populagdo brasileira muitas
vezes deixa de recorrer ao Estado por considera-lo ineficiente, problematiza da seguinte forma

a correlacdo entre o acesso, as politicas publicas e a populacdo brasileira:

O mito de que o Estado brasileiro é absurdamente grande, paquidérmico, tem sido
responsavel por politicas administrativas com relagdo & burocracia publica, cujo
resultado demonstra-se oposto ao pretendido. Ao contréario de agilizar a capacidade
operacional do Estado, aumentar sua eficiéncia e credibilidade, produziu-se o
desmantelamento das poucas estruturas ainda eficazes, comprometeram-se a
capacidade fiscalizatéria, ordenadora e extrativa do Estado de maneira que, hoje, os
pobres e desvalidos dele nada esperam, enquanto ricos e poderosos dele nada temem.
Mais de quarenta por cento daqueles que em 1992 deveriam prestar contas ao fisco
ndo o fizeram — comportamento dos que ndo temem, porque tem — engquanto mais
de sessenta por cento vitimados por agressdo, roubo ou furto preferiram ndo arriscar,
pelo desperdicio, a buscar justicou policia em vdo — conformismo dos que nada
esperam, porque pouco ou nada tem. (SANTOS, 1993, p. 101).

Nesse contexto, as politicas publicas, entendidas como sendo 0 modo de agir do Estado
para solucionar um problema publico, tornam-se cada vez mais essenciais para o funcionamento
da democracia e para o fortalecimento do ideal de solidariedade fundamental entre os cidaddos
ao serem formuladas ou concebidas com o objetivo de acarretar ganhos sociais, ambientais,

culturais e econdmicos a todos e a todas.
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2.2  ADISTORCAO ENTRE O PUBLICO E O PRIVADO NO BRASIL

O fato de o Brasil ter nascido como um produto do capital mercantil portugués deixou
muitas marcas no processo de construcao de uma base verdadeiramente democratica, de modo
que hoje continuamos como uma “mega feitoria”! moderna (COELHO, 2016). Esse processo
conturbado influenciou a relagdo do individuo com o Estado e o préprio pacto politico,
inclusive, nesse momento em que a propria democracia brasileira é colocada em questao. Isso

posto, temos que:

Confusdo entre o publico e o privado, compadrio, heranga catolica portuguesa,
predominio das relagdes pessoais e familiares sobre o sistema de mérito e corrupgéo.
Ao contrario do que em geral se pensa, nada disso é caracteristica exclusiva do Brasil.
(COELHO, 2016).

A sociedade que se formou a partir da heranca escravista advinda do processo de
colonizacdo brasileira herdou um Estado que ndo serve aos pobres, mas é grande, provedor e
suntuoso aos ricos. Vale destacar que a burguesia brasileira emancipada ndo se prestou a fazer
revolugdo como no resto do mundo, naturalizando de vez a cultura patrimonialista: falta de
meritocracia em detrimento as relagdes pessoais, a corrupcdo e ao paternalismo. Ainda segundo
0 autor, o peso das origens familiares e da cultura, acumulados ao longo dos anos, é heranca
em qualquer pais capitalista.

O cidaddo brasileiro vive como se olhar para o Estado fosse olhar para uma
mercadoria. H& uma quebra estrutural do ideal de solidariedade social, pois, no Brasil, se coloca
o0 Estado como subserviente do poder privado, ainda que seja regido e organizado pelas regras
do direito publico. A burguesia, enfim, percebeu que o capital imobilizado em maéaquinas,

equipamentos, estoques e sistemas de computador ndo gera riqueza por si s6. Sem o trabalho

! As feitorias portuguesas eram locais (entrepostos), em sua maioria fortificados e em zonas costeiras, construidos
como estratégia de colonizagdo dos portugueses com o intuito de dominar e centralizar o comércio local,
proveniente da exploragdo do territério, para serem enviados ao rei. Eram controladas por um "feitor", usadas
como base para a colonizagdo de toda costa brasileira, proporcionando seguranca ao dominio portugués. Nesse
caso, 0 autor relaciona a distorcdo entre o publico e o privado na atualidade com a origem patrimonialista e
distorcida pelos portugueses para com o territdrio brasileiro na época da formulagéo das feitorias.
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dos empregados, o capital é inGtil. Tanto quanto os capitalistas, essa classe parasitaria, sem nada
produzir, vive da exploracgdo dos trabalhadores (COELHO, 2016).

Nesse momento, o ideal neoliberal entra em crise junto com a economia e com 0S
sistemas de salude em todo o mundo quando aponta a diminuicdo do papel do Estado na
economia como sendo solucdo para a recuperagdo das crises econdémicas. Na contraméo desse
pensamento, temos que o neoliberalismo n&o pode negar o Estado, porque depende dele para
criacdo de normas e para o controle amplo e estruturado, por exemplo, de uma pandemia, como
a que estamos vivendo.

Segundo Harvey (2008), o neoliberalismo como foi pensado tem vistas a disseminar o
capitalismo em escala global por meio do livre mercado entre as grandes corporagdes mundiais.
No neoliberalismo de hoje, os agentes publicos sdo tratados como agentes econdémicos. Dessa
forma, o neoliberalismo tratou de personificar o Estado tal qual uma empresa. As normativas
que passaram a gerir esse Estado, agora gerencial, sdo as da inciativa privada. As normas da
inciativa privada, portanto, tornaram-se instrumentos de poder do governo empresarial. N&o é
a reducdo do Estado que esta em questdo, mas sim a transformacéo da acéo publica.

Temos vivido uma espécie de interpelacdo parasitaria do Estado para com a iniciativa
privada, esta Ultima fornecendo mecanismos e exemplos para que, segundo 0 pensamento
neoliberal, o Estado possa se tornar mais 4gil, mais moderno e menos burocratico. Assim, a
retérica econdmica neoliberal vende a falsa percepcdo de que, sob a ideia de uma maior
eficiéncia administrativa, a responsabilidade dos servigos publicos estatais deve ser transferida
para o setor privado, restando ao Estado apenas a mediacgéo das transa¢des da iniciativa privada.

E 0 que aponta Bremmer (2011):

Nesse sentido, busca-se demonstrar o atual momento econémico global, apontando
para as crises econémicas vividas na fase neoliberal do sistema econdmico. O
entendimento, entdo vigente, defende o livre mercado, sem intervencdo do Estado,
sendo que [...] o papel do governo consiste apenas em assegurar o estabelecimento de
regras justas e eficazes. (BREMMER, 2011, p. 15).

N&o podemos esquecer, no entanto, por tudo que foi dito e visto, que atualmente (2021)
vive-se uma das piores crises financeiras globais. O ponto de atengdo estd na criagdo da
narrativa da necessidade ou néo da participacéo ativa dos Estados no jogo econdmico, o que
geraria alteragdes na estrutura econémica, sob o questionamento se tais alteracdes seriam uma
mutacéo natural do capitalismo e se haveria ou ndo a necessidade de um novo direcionamento

da atuacéo politica dos Estados na economia mundial.
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Em complemento a esse novo alinhamento de futuro e trazendo uma nova perspectiva
ao posicionamento de Harvey (2008), encontra-se o pensamento de Mazzucato (2014) acerca
dos mitos de uma classe dominante que demoniza o Estado em contraponto a ideia de um
mercado eficiente e regulador, como se 0 mercado precisasse ser antagonista do Estado, quando,
de fato, a convergéncia entre ambos é indissociavel e, por muitas vezes, fundamental.

Segundo Mazzucato (2014), para que haja de fato a alteracdo da ordem econdmica
vigente, torna-se necessaria a participacdo do Estado no jogo econémico ativamente e com

maior protagonismo, nao apenas intervindo nos momentos contraciclicos.

De fato, quando ndo se mostra confiante, 0 mais provavel é que o estado seja
“submetido” e se curve aos interesses privados. Quanto ndo assume um papel de
lideranca, o Estado se torna uma pobre contrafacdo do comportamento do setor
privado em vez de uma alterativa real. E as criticas costumeiras de que o Estado é
lento e burocratico sdo mais provaveis nos paises em que ele é marginalizado e
obrigado a desempenhar um papel puramente “administrativo”. [...] sdo os Estados
mais fracos que (mais) cedem & retdrica de que existe uma necessidade de diferentes
tipos de “cortes na carga tributaria” e eliminagdo da “burocracia” normativa.
(MAZZUCATO, 2014, p. 29-31).

Mazzucato (2014) mostra que existe no imagético mundial a ideia de que a poténcia
transformadora da sociedade estd na inciativa privada, Unica e exclusivamente. Desse modo,
temos que a palavra “empreendedor” foi roubada pela inciativa privada, fazendo-a sua
“propriedade”. A vista disso, cabe ao Estado a missio de resgata-la. Certo é que grande parte
das maiores inovag¢fes mundiais tiveram investimento estatal, principalmente em setores de alto
risco e de alta incerteza, tendo no ato de investimento de ao risco, o verdadeiro espirito

empreendedor. Pelo exposto, a autora afirma que:

Embora haja uma tentativa de desviar da argumentac&o principal quando se trata de o
Estado agindo como verdadeiro empreendedor, € certo que “a maioria das inovagdes
radicais, revolucionarios, que alimentam a dindmica do capitalismo aponta para o
Estado na origem dos investimentos ‘empreendedores’ mais corajosos, incipientes e
de capital intensivo”. (MAZZUCATO, 2014, p. 26).

E preciso estabelecer um novo marco tendo o Estado como protagonista do
desenvolvimento, por exemplo, no setor da inovacéo. Ha de se desnudar e desmistificar a real
historia das maiores inovagdes mundiais, como a internet, que nasceu no auge da Guerra Fria
dentro do Departamento de Defesa dos Estados Unidos, departamento esse que pertencia ao
Estado. O que Mazzucato (2014) pretende € mostrar uma ligagdo direta entre governo,

empreendedorismo e inovacao.
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[...] a maioria das inovacdes radicais, revolucionarias, que alimentaram a dindmica do
capitalismo [...] das ferrovias a internet, até a nanotecnologia e farmacéutica modernas
[...] aponta para o Estado na origem dos investimentos [...] empreendedores mais
corajosos, incipientes e de capital intensivo. (MAZZUCATO, 2014, p. 26).

Ao deixar o Estado de lado, a ordem politica e econdmica descarta um polo
importantissimo para uma economia saudavel e favoravel ao desenvolvimento. Muito embora
essa importancia seja percebida por alguns paises e instituicbes que, constantemente,
promovem melhorias e investimentos tendo o Estado como origem, ela ainda € muito distante
do ideal.

E fundamental a criacio de processos de disseminacéo de informacdes tendo o governo
como principal indutor do empreendedorismo e da inovacdo nos territorios, além da promocéo
de espacos de interacdo e sensibilizacdo, que envolvam tanto os gestores publicos, quanto
empresarios e sociedade civil. A criacdo de acdBes coordenadas sobre o estimulo ao
empreendedorismo, precisam de articulacdo, constituindo um plano de acdo para criar um
ambiente mais propicio a este tipo de atividade.

N&o obstante todo o esforco empregado do mundo inteiro para a regulamentacdo de
normas e procedimentos de incentivo ao empreendedorismo, é notoéria a existéncia de um
grande desafio a ser trabalho pelos governos locais, ja que a légica neoliberal relaciona a
atividade empreendedora a inciativa privada.

Além deste fato, no Brasil por exemplo, o Estado, precisa se apropriar efetivamente da
criacdo deste tipo de politica publica como forma de imprimir maior dinamismo as cidades, e
permitir um crescimento estruturado das empresas, 0 que, consequentemente, contribuiré para
uma maior propensao a acelerar jornadas de inovacdo, promover desenvolvimento regional, e
para a maior transparéncia em relacao aos gastos publicos.

Vale salientar que, caso ndo chegue ao mercado, a inovacéo tecnolégica ndo consegue
alterar o sistema e a ordem econémica na atual conjuntura. Entdo ndo basta incentivar processos
de empreendedorismo é preciso constituir politicas que pavimentem o caminho até que o
negocio esteja maduro para colocar o produto/servigo no mercado ou do desenvolvimento de
tecnologias para 0s governos.

O capitalismo, como se apresenta atualmente, mantém o seu ndcleo estrutural de
atuacdo (poder e dominacdo) por intermédio de seus alicerces sociais. O ponto central é que o
investimento sob a ordem estatal precisa ser sustentavel, inteligente e inclusivo para que alcance

0 méximo de eficiéncia.
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Fato é que, quando ocorre a mudanca de um paradigma ou de um determinado padrao
comportamental por meio da inovacdo tecnoldgica, a vida das pessoas tende a se
modificar, em funcdo do uso de novos artefatos. Dai em diante quanto mais a
tecnologia se desenvolve, mais transformado e dinamico fica o trabalho das pessoas
que a utilizam, uma vez que ao incorpora-la a realizacdo das tarefas, ndo somente
agregam novas formas de fazer como também passam a trabalhar na velocidade com
que os equipamentos funcionam. (TERRA; BATISTA; ALMEIDA 2010, p. 83).

A inteligéncia artificial, por exemplo, tem apresentado tracos racistas, reproduzindo
preconceitos e esteredtipos, como os elencados em um estudo recente da Revista Science
(OBERMEYER et al., 2019), afinal de contas, por trds do algoritmo existe um ser humano
programador(a), que programou determinada tecnologia com a reproducdo dos seus
preconceitos e limitacGes, além é claro, dos interesses de um mercado que visa somente ao
lucro.

A desigualdade entre Estado e Mercado foi naturalizada com tanta veeméncia e
violéncia a ponto de acharmos que ela é comum. Por tudo o que foi exposto, resta pontuar que
h& uma espécie de miopia na forma como o Estado tem sido percebido pela sociedade ao longo
das ultimas décadas, muito por conta das tentativas propostas pelo sistema neoliberal de traca-
lo como um vetor para o atraso do desenvolvimento mundial. A narrativa criada é objeto
importante a ser mencionado neste trabalho, como podemos ver no estudo do PMDB (2015)

em parceria com a Fundacdo Ulysses Guimaraes:

No Brasil de hoje a crise fiscal, traduzida em déficits elevados, e a tendéncia do
endividamento do Estado, tornou-se o mais importante obstaculo para a retomada do
crescimento econdmico. O desequilibrio fiscal significa ao mesmo tempo: aumento
da inflacdo, juros muito altos, incerteza sobre a evolucdo da economia, impostos
elevados, pressdo cambial e retracdo do investimento privado. Tudo isto somado
significa estagnacao ou retracdo econdmica. Sem um ajuste de carater permanente que
sinalize um equilibrio duradouro das contas publicas, a economia ndo vai retomar seu
crescimento e a crise deve se agravar ainda mais. Esta é uma questdo prévia, sem cuja
solucdo ou encaminhamento, qualquer esfor¢o para relancar a economia sera inutil.
Nenhuma visdo ideol6gica pode mudar isto. (PMDB, 2015, p. 5).

A licdo extraida das palavras de Mazzucato (2014) é a de que precisamos acabar com
0 mito de que o Estado é fundamentalmente letargico, burocréatico e devagar e que ele sé cria
projetos de infraestrutura enquanto a iniciativa privada mostra-se como moderna, dinamica,
proativa, conectada e inovadora. O Estado precisa se apresentar para sociedade como
estratégico, ativo e direcionado para a resolugdo dos problemas publicos, interagindo de

maneira dindmica e equanime com o setor privado. Apenas desse modo, havera transformacéo



27

na forma como o0s setores econdmicos interagem quando enfrentam desafios sociais,
ambientais, econdémicos e/ou tecnoldgicos.

As ideias de Mazzucato vao de encontro a l6gica de que as politicas publicas nasceram
para resolver um problema publico como aponta Secchi (2013), seja ele a fome, a desigualdade,
a falta de acesso a tecnologia, a disparidade entre grandes e pequenas empresas etc. Segundo
ela, a economia deve servir as pessoas, e ndo o contrario, como preceitua a agenda neoliberal.

Mazzucato aponta a combinacao das perspectivas de Keynes e Schumpeter, de maneira
que seja possivel assimilar crescimento e igualdade de maneira equanime. A atuacdo de um
Estado forte, se bem estruturado tem o poder de incentivar e minimizar os riscos da atividade
empreendedora e por consequéncia das iniciativas de inovagéo.

Ha uma premissa de que ndo houve experiéncia neoliberal de desenvolvimento em
nenhum lugar do mundo contemporaneo sem a presenca forte do Estado. Por isso, precisamos
de um sistema econémico baseado nas necessidades e nas capacidades de cada pessoa, criando
formas de fazer a producéo e a distribuicdo da producdo acontecer com justica social. Além
disso, necessitamos gerar renda a partir de trocas digitais, que se tornam centrais durante crises
como a que estamos vivendo com a pandemia da Covid-19. Encontrar esse caminho, do
equilibrio e da ressignificacdo do proprio Estado, é caminhar rumo a uma sociedade pos-

capitalista e mais consciente.

2.3  DESENVOLVIMENTO PARA EQUIDADE E CRESCIMENTO ECONOMICO

O conceito de desenvolvimento, ainda hoje, é bastante estudado. As delimitagdes sobre
as suas diversas dimensdes e correntes de analise vém sistematicamente se alterando ao longo
dos periodos e dos processos histéricos da sociedade numa tentativa de dar exatiddo e consenso
ao seu “melhor” significado.

As condicionantes avaliadas para estabelecer se determinado local é ou nédo
desenvolvido ainda sdo controversas, sendo para alguns o resultado da mensuracdo de
indicadores, como a diminuicdo da pobreza, o indice de Gini, as capacidades individuais de
acesso, os indices de desenvolvimento sustentavel, as liberdades, o PIB, a renda per capita,
entre tantos outros. Sob essa perspectiva, por exemplo, temos a ideia de paises desenvolvidos e
subdesenvolvidos, em que o primeiro grupo de paises conta com indicadores mais favoraveis

do que o segundo.
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Dado que diferentes correntes econdmicas interpretam diferentes indicadores de
progresso econdémico e dependem substancialmente de como o poder politico local esta
estruturado, essa analise fica ainda mais complexa. Adelman (2001) canaliza essas percepcdes

com as respectivas citagdes:

O PIB apenas indica o potencial nacional para melhorar o bem-estar da maioria da
populacdo — ndo a extensdo a qual a sociedade entrega esse potencial. (ADELMAN,
2001, p. 117)

[...] o desenvolvimento é um [...] processo que depende das condices iniciais do pais
e da sua histéria econdmica, institucional, sociocultural e politica. (ADELMAN,
2001, p. 130).

Com o final da Segunda Guerra, os estudos sobre desenvolvimento passaram a ter
protagonismo nas preocupac¢Ges mundiais e a ocupar um lugar importante na agenda de
cientistas sociais latino-americanos. De forma inicial, imaginou-se um modelo condicionado a
generalizacdo de necessidades e a aceleracdo da produgéo industrial. (ARNDT, 1987)

Até meados da década de 70, duas correntes dividiam o pensamento dos pesquisadores
das ciéncias politica e econémica: a liberal e a estruturalista. A primeira, considerava
crescimento econdmico e desenvolvimento de forma geral como sendo sindnimos, acreditando
que a promoc¢do das individualidades e da meritocracia era o grande fundamento do
desenvolvimento social, além disso, tinha 0 mercado como o mecanismo regulador das
estruturas econdmicas. J& a corrente estruturalista, advinda dos estudos da Comissdo
Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), dirigida pelos pesquisadores Raul
Prebisch e Celso Furtado, repensava a légica supramencionada, entendendo que as dimensdes
para tal analise seriam muito mais heterogéneas, dado os diferentes contextos sociais, histéricos
e politicos de determinado territorio, os quais eram impactados por diversas variaveis, camadas
e estruturas de andlise.(FURTADO, 2000)

No Brasil, a titulo de exemplo, sofremos forte influéncia do nosso processo de
colonizagdo, que moldou, substancialmente, a forma como pensamos o desenvolvimento por
aqui. A transmigracdo da familia real portuguesa para o Brasil trouxe a estrutura financeira,
mercantil e escravocrata existente na metrdpole, fruto da expansdo napolednica que avancava
em diversos territorios da época.

Cabe destacar que o modelo colonial de estratégia de desenvolvimento do pais €
mantido até os dias de hoje com o seu centro de poder e comando formado por grandes

latifundiarios e oligarquias. As terras foram retiradas dos povos originarios, transformadas em
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capitanias e doadas a pessoas da elite portuguesa com grande influéncia em Portugal, o que
pode explicar a raiz do problema de concentracdo fundiaria existente por aqui, além do forte
marco da desigualdade.

Ainda sobre o Brasil, o privado se sobrepds ao publico sem que pudesse construir uma
nocao de bem comum compartilhado por todos. Assim, as elites continuam a formular politicas
para manter os seus privilégios, retardando qualquer tentativa de um projeto de
desenvolvimento mais democratico e inclusivo.

A partir da consolidacéo desses mitos, a sociedade brasileira incorporou a perspectiva
liberal e dominante de que o Estado teria inviabilizado o desenvolvimento do mercado e, por
consequéncia, o desenvolvimento econémico e a diminuicdo das nossas desigualdades. A esse

respeito, Kliass (2016) discorre que as

Capacidades estatais e instrumentos governamentais, porquanto potentes no caso
brasileiro, ndo trabalham sob a Idgica do desenvolvimento (includente, sustentavel,
soberano, democrético), e sim sob constrangimentos juridicos e liberais do Estado
minimo, construidos e aplicados cotidianamente para impedir ou dificultar o gasto
publico real, seja em politicas sociais ou em investimentos estatais. (KLIASS, 2016).

Em outro trecho 0 mesmo autor acrescenta que:

Assim, a ineficiéncia do Estado decorre da contradicdo latente entre os projetos de
ambicdo desenvolvimentista e os instrumentos de governo de cunho liberal. O sistema
financeiro pressiona para dificultar ou bloquear o gasto pablico real, mas deixando
praticamente livre de restricbes o gasto publico financeiro que sustenta o pagamento
de juros aos rentistas de plantdo. (KLIASS, 2016).

E nesse contexto de complexidade que aportamos ao tratar de um tema tdo amplo. Desse
modo, ndo temos a pretensdo de esgotar as multiplas teorias existentes, dado que sdo muitas as
implicacdes sociais resultantes dos processos histdricos e politicos de construcdo de cada
territério. Seria injusto afirmar que somente um modelo de desenvolvimento funciona, se
considerada a pluralidade de fatores a serem avaliados.

Para Furtado (1974), o desenvolvimento acontece quando as dimensfes humanas se
abrem para a capacidade criativa, realgando a importancia de “pardmetros ndo econdomicos” dos
modelos macroecondmicos. O processo deve ser iniciado com uma maior participa¢do do povo
nas decisoes.

Leite (2006) reforca que o desenvolvimento e enddgeno, tem influéncia dos processos
de inovagéo e s pode ser entendido quando o todo, e ndo apenas uma fracéo dele, é analisado.
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Ja Haq (1978) acredita que o desenvolvimento é uma forma de combater a pobreza e distribuir
de forma mais equanime o trabalho e a renda. O autor contrapde parte da doutrina que observa
somente a dimensdo quantitativa em sua andlise, segundo ele “a numerologia, os controles
excessivos, a ilusdo do investimento, o0 modismo do desenvolvimento, a dissolucdo entre o
planejamento e a implementacdo, a desconsideracdo dos recursos humanos e o crescimento sem
justica” (HAQ, 1978, p. 27).

N&o basta, por exemplo, aumentar a atividade econdmica no municipio, € necessario
considerar os custos resultantes desse desenvolvimento: uma empresa que polui os rios de um
municipio como parte das suas atividades gera um custo ambiental e social alto (uma vez que
as pessoas adoecem em funcdo da contaminacdo da agua e da terra). Sobre tal impasse

conceitual, bem observa Scatolin (1989):

Poucos sdo 0s outros conceitos nas Ciéncias Sociais que se tém prestado a tanta
controvérsia.  Conceitos como  progresso,  crescimento, industrializagdo,
transformacgdo, modernizagdo, tém sido usados frequentemente como sindnimos de
desenvolvimento. Em verdade, eles carregam dentro de si toda uma compreenséo
especifica dos fenémenos e constituem verdadeiros diagnésticos da realidade, pois o
conceito prejulga, indicando em que se devera atuar para alcancar o desenvolvimento.
(SCATOLIN, 1989, p.06).

Com o passar dos anos, temos observado que o crescimento econdmico e a acumulacao
de riquezas, sozinhos, ndo perfazem o desenvolvimento. 1sso posto, novas ideias sobre o que é
desenvolvimento comegaram a emergir.

Temos no relatério de Desenvolvimento Humano de 2014, do Programa das Nacgdes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), que o progresso nao sera equitativo nem sustentavel,
a menos que politicas publicas mais consistentes florescam e tenham como horizonte a questéo
das vulnerabilidades (PNUD, 2014). O resultado social néo pode ser visto em segundo plano
como uma mera consequéncia da transformacéo econdmica. Portanto, 0 progresso equitativo e
sustentavel e as politicas publicas precisam, de fato, andar juntos.

Desse modo, a constru¢do de um conceito mais equanime de desenvolvimento passa
pela compreensdo de que é fundamental garantir as condi¢cdes humanas bésicas para uma vida
saudavel. O foco estd na educacdo das pessoas, mas também envolve as condi¢des de saude
fisica, mental e emocional, como 0 aumento da autoestima, a seguranca alimentar, a moradia,
0 saneamento, a renda, 0s servicos publicos, o lazer e a cultura. Nessa linha, o ser humano é
entendido como ator principal desse processo multidimensional, sendo o sujeito de construgéo

da sua propria vida.
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Em complemento a esse pensamento, Franco (2000) aponta que existe uma funcéao
maior para o desenvolvimento atrelado a sustentabilidade, que passa por melhorar a qualidade
de vida, desta e das proximas geracdes. Segundo o autor, “Desenvolvimento deve significar
melhorar a vida das pessoas (desenvolvimento humano), de todas as pessoas (desenvolvimento
social), das que estdo vivas hoje e das que viverdo no futuro (desenvolvimento sustentavel)”
(FRANCO, 2000, p. 3).

Nessa breve analise, temos a promoc¢do do desenvolvimento como um dos maiores
desafios da humanidade nos proximos anos, visto que, apesar de estarmos vivenciando a
chamada “revolucgdo tecnolégica”, ainda existe mais de 1 bilhdo de pessoas (um quinto da
populacdo mundial) vivendo com menos de $ 1,00 (um délar) por dia.

Pelo exposto, optamos por partir da ideia de que desenvolvimento nédo é sinénimo de
crescimento econémico e progresso cientifico, ainda que exista uma relagdo importante entre
os dois e que o entendimento da sinergia dos conceitos serd importante para os capitulos
seguintes. Introduziremos neste estudo a tese defendida pelo Nobel de economia, Amartya Sen.
(2000, 2010, 2011 e 2012) de que o desenvolvimento ndo deve ser visto apenas como um fim
em si mesmo, mas como um processo de expansdo das liberdades individuais.

O autor chama a atencdo para a constru¢cdo de uma teoria mais inclusiva de
desenvolvimento, tratando-a ndo somente como uma condicionante de acumulagéo de riquezas,
aumento de capital e crescimento econdmico acelerado, mas também como um conjunto de
fatores que influenciam as dimensdes da vida da populacdo — aspectos sociais, econémicos,

politicos ou ambientais — e a expansao das liberdades. De acordo com a teoria do economista:

[...] a expansdo da liberdade é considerada (1) o fim primordial e (2) o principal meio
do desenvolvimento. Podemos chama-los, respectivamente, o “papel construtivo” € o
“papel instrumental” da liberdade no desenvolvimento. O papel construtivo relaciona-
se a importancia da liberdade substantiva no enriquecimento da vida humana. As
liberdades substantivas incluem capacidades elementares como por exemplo ter
condigBes de evitar privagfes como a fome, a subnutricéo [...] bem como as liberdades
associadas a saber ler e fazer calculos aritméticos, ter participacdo politica e liberdade
de expresséo etc. (SEN, 2000, p. 55).

O entendimento do conceito de liberdade, segundo Sen (2011), é muito importante, pois
oferece a oportunidade de escolha ao individuo, de como ele pretende e quer viver. A partir
dessa ideia, destaca-se 0 acesso ao direito de decisdo propriamente dito, com o qual o individuo
faria as escolhas que entendesse como necessarias para ele, sem se sentir forgado pela falta de

instrumentos basicos para sobrevivéncia ou por regimes politicos autoritarios. Sobre esse ponto:
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O desenvolvimento requer que se removam as principais fontes de privacdo de
Liberdade: pobreza e tirania, caréncia de oportunidades econdmicas e destituicdo
Social sistematica, negligéncia dos servigos publicos e intolerancia ou interferéncia
excessiva de Estados repressivos. A despeito de aumentos sem precedentes na
opuléncia global, o0 mundo atual nega liberdades elementares a um grande nimero de
pessoas — talvez até mesmo a maioria. (SEN, 2000 p. 18).

Sen (2000) n&o elimina a importancia dos fatores relacionados ao crescimento
econémico, como indicativos importantes de expansdo das liberdades, mas contrapde visoes
mais conservadoras que, como falamos, ainda relacionam o desenvolvimento unicamente a esse
aspecto. Em resumo, o autor coloca o crescimento econémico ndo como um fim, mas como

marco inicial do encadeamento virtuoso das liberdades:

As liberdades dependem também de outras determinantes, como as disposic6es
sociais e econdmicas (por exemplo, 0s servigos de educacdo e saude) e os direitos
civis (por exemplo, a liberdade de participar de discussdes e averiguagdes publicas).
(SEN, 2000, p.52).

Em um mesmo pensamento, Sen e Kliksberg (2010) dissertam que:

Essas relagdes sdo essenciais para uma compreensao mais plena do papel instrumental
da liberdade. O argumento de que a liberdade ndo € apenas o objetivo primordial do
desenvolvimento, mas também seu principal meio, relaciona-se particularmente com
esses encadeamentos. (SEN; KLIKSBERG, 2010, p. 58).

Essa perspectiva permite considerar que fatores utilizados pela maioria das institui¢coes
econémicas ao redor do mundo — como PIB, renda per capita, desenvolvimento tecnoldgico,
entre outros —, na verdade, ndo sdo os fins pelos quais o desenvolvimento esta circundado, e
sim os meios utilizados para ultrapassar as restricdes as liberdades. Para Sen (2000), o ponto
crucial desse processo € a perspectiva de que quanto mais livres, mais os individuos conseguem
moldar seus destinos.

Em suma, o objetivo fundante da teoria de Sen e Kliksberg (2010), quando conceituam
desenvolvimento como liberdade, € demonstrar que o desenvolvimento pode ser visto através
de um processo de expansdo do acesso aos direitos reais dos seres humanos. Tal pensamento
torna a analise ainda mais complexa, a medida que, ainda que a renda per capita seja baixa, se
o0 individuo de determinado territorio tem acesso a todas as liberdades fundamentais listadas

por ele, de fato, viveria em um local mais préximo ao que chamamaos de desenvolvido.
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Outro ponto de anélise esta na importancia de nos atentarmos as heterogeneidades
pessoais quando pensamos em desenvolvimento (SEN, 2011). Conforme o autor, esse foi o
enfoque dado por Karl Marx quando estudou as individualidades dentro das divisdes sociais.
Frequentemente, a divisao das classes sociais esta relacionada com a detencdo da riqueza ou
dos meios de producdo, sem maiores preocupacdes com a diversidade de necessidades,
heterogeneidade e capacidade dos individuos. Segundo Sen (2011), Marx traz a remuneracdo
do operario como ponto de reflexao, pois o pagamento igualitario ndo significaria igualdade de
satisfacdo: “os papeis de heterogeneidades pessoais, diversidades ambientais, variagdes no
clima social, diferengas de perspectivas relativas e distribui¢des na familia tém de receber a
séria atencdo que merecem na elaboragdo das politicas publicas” (SEN, 2011, p. 148).

No capitalismo, quem é detentor dos meios de producéo, invariavelmente, é dono da
forca motriz de producao e prestigio. Por isso, entre todas as forcas da sociedade brasileira e
seus interesses, falar de desenvolvimento é falar também desse espaco como um lugar de luta
politica, tendo em pauta a desigualdade e a protecdo social.

Priorizar uma demanda em detrimento da outra para pensar o desenvolvimento, por
intermédio da alocacdo de recursos, nao é tarefa facil. Importante ressaltar que, se pensarmos
na aquisicdo de grandes quantidades de produtos ou servigos no pagamento de beneficios, na
execucdao de obras publicas, na construcdo de hospitais e no pagamento de salarios aos
servidores, em um pais continental como o Brasil, vemos uma conexdo direta entre
desenvolvimento e orcamento publico, sendo este um balizador dos investimentos no
desenvolvimento brasileiro propriamente dito.

E verdade que esse investimento em grande medida é recuperado com a arrecadac&o
de impostos ou contribuicdes pela sociedade, seja de pessoas fisicas, seja de pessoas juridicas.
A Constituicdo Federal organizou o processo orcamentario baseado em uma dinamica
hierarquica entre trés leis ordinarias: a Lei do Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e a Lei Orgcamentaria Anual (LOA). Esse fluxo demonstra a possibilidade
de o Estado interligar o planejamento para o desenvolvimento a execucdo or¢camentaria, além
disso, o orcamento publico deveria ser o fio condutor entre o dinheiro e a execucao das politicas
publicas. A intencdo do legislador constituinte foi, provavelmente, a de induzir uma
continuidade no processo de planejamento do setor publico.

O presente estudo esta longe de desestimular as analises que tratam o desenvolvimento
de forma mais restritiva, pretende-se, sim, pensar o desenvolvimento levando em conta o olhar
para as heterogeneidades dos individuos, dos territdrios e até mesmo das empresas, de modo a

contribuir para ampliar a compreenséo dos fendmenos atrelados a ele.
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2.3.1 Desenvolvimento como um processo de reducado de desigualdades no Brasil

Segundo Comim (2011), a assimilagdo de um conceito amplo de desenvolvimento —
enquanto politica publica focada na reducdo das desigualdades, assim como prop6s Sen (2000,
2011 e 2012) —, sequer foi assimilado em profundidade pelos governos brasileiros, mostrando
0 qudo distante estamos do entendimento das heterogeneidades pessoais do nosso povo e de

uma perspectiva mais inclusiva de desenvolvimento.

Suas pesquisas [as de Sen] ainda ndo foram absorvidas pela politica publica no nosso
pais; nos continuamos medindo a pobreza da maneira que se media na década de 1950;
permanecemos tratando a desigualdade em termos unidimensionais; continuamos
vendo a educacgéo apenas como item de mercado, de formagéo de capital humano;
desconsideramos ainda todos os aspectos relativos a salde [...], o envolvimento dos
préprios cidaddos como parte, ndo do problema, mas da solugdo, para o
desenvolvimento humano [...] Os ensinamentos mais importantes de Sen, apesar de
conhecidos na academia brasileira, ainda ndo aterrissaram na politica publica e talvez
esse seja 0 maior desafio dos proximos anos: compreender melhor o que ele diz e dar
um sentido de uso as ideias que sejam relevantes para o desenvolvimento do Brasil.
(COMIM, 2011, p. 60).

Segundo Madureira (2015), para que o desenvolvimento aconteca verdadeiramente é
necessario que os incrementos econémicos e financeiros resultantes do aumento da producao
consigam gerar melhorias sociais para todos. Diante do quadro desafiador de uma pandemia,
acirrado pela desordem econdmico-social que estamos vivendo, € preciso pensar num projeto
de desenvolvimento moldado por uma esfera menos restrita de conceitos, sem negligenciar
outros modos de ver a desigualdade, isto é, deve-se pensar em um projeto no qual qualquer
cidaddo possa ser olhado verdadeiramente como detentor de direitos.

Um projeto de desenvolvimento que possa combinar dimensdes complementares e por
vezes tidas como antagOnicas — tais quais o fortalecimento da democracia, a justi¢a social e 0
crescimento econémico —, talvez seja 0 mais préximo do ideal. Trazendo novamente Sen

(2000), temos a seguinte perspectiva:

Se h& motivo de queixa, ele reside sobretudo na importancia relativa que se atribui,
em boa parte dos trabalhos de economistas, a desigualdade em uma esfera muito
restrita, a esfera da desigualdade de renda. Essa limitacdo tem o efeito de contribuir
para que se negligenciem outros modos de ver a desigualdade e a equidade, modos
que influenciam de maneira muito mais abrangente a elaboracdo das politicas
econdmicas. Os debates sobre politicas realmente tém sido distorcidos pela énfase
excessiva dada a pobreza e a desigualdade medidas pela renda, em detrimento das
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privacOes relacionadas a outras variaveis como desemprego, doenca, baixo nivel de
instrucdo e exclusdo social. [...] a identificacdo de desigualdade econdmica com
desigualdade de renda é muito comum em economia, e as duas muitas vezes sdo
efetivamente consideradas a mesma coisa. (SEN, 2000, p. 146).

Tal fato nos leva a crer que, para pensar em um desenvolvimento menos desigual,
precisamos pensar o sujeito que faz a politica publica e o sujeito para quem essa politica é
direcionada. Esta mais do que claro que o destinatério das politicas no Brasil tem género, raca,
orientacdo e classe. Também ficou claro e evidente que existe um olhar radicalizado que
demarca as relacGes de poder no Brasil e que quer esconder os dados sobre a desigualdade que
batem & nossa porta todos os dias. Dito isso, fica a indagacdo: como pensar o desenvolvimento
sem dados reais?

Barros, Henriques e Mendonca (2000) propéem, de forma complementar e néo
excludente, que um projeto de desenvolvimento que queira de fato impactar os indices de
desigualdade precisard combinar politicas de reducdo da pobreza com as de estimulo ao
crescimento econdmico. Segundo os autores, “o Brasil ndo ¢ um pais pobre, mas um pais com
muitos pobres”.

Conectados ao conceito de desenvolvimento trazido por Sen (2000), que liga a expansao
das liberdades com a diminui¢do das desigualdades, debrucamo-nos no relato empirico e
descritivo, objeto da pesquisa dos autores citados no pardgrafo anterior, para mostrar que ha
relacdo entre a diminuicdo da pobreza com o aumento da equidade e da justica social, e que
desigualdade social e desigualdade de renda ndo sdo necessariamente sindbnimos, como vemos

no relato a sequir:

O crescimento econdmico, evidentemente, representa uma via importante, apesar de
lenta, para combater a pobreza. Um crescimento de 3% ao ano na renda per capita,
por exemplo, tende a reduzir a pobreza em aproximadamente um ponto percentual a
cada dois anos. Ou ainda, um crescimento continuo e sustentado de 3% ao ano na
renda per capita levaria, no Brasil, mais de 25 anos para reduzir a proporcéo de pobres
abaixo de 15%. Assim, embora conduza a uma redugdo da pobreza, a via do
crescimento econdmico necessita um longo periodo de tempo para produzir uma
transformacdo relevante na magnitude da pobreza. A realidade atual da sociedade
brasileira nos permite considerar, portanto, que a pobreza reage com maior
sensibilidade aos esforcos de aumento da equidade do que aos de aumento do
crescimento. A alternativa, aparentemente difundida entre véarios especialistas, do
modelo culinério do "crescer o bolo para depois distribuir” ou, entdo, a sua versao
mais refinada do "crescer, crescer e crescer" como via Unica de combate a pobreza,
parece sucumbir a inércia do pensamento e deve, no minimo, ser relativizada. Talvez
a sociedade brasileira possa ousar com responsabilidade, definindo a busca de maior
equidade social como elemento central de uma estratégia de combate a pobreza.”.
(BARROS; HENRIQUES; MENDONCA, 2000, p. 139).
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Ainda que ndo se exclua e nem se tente pormenorizar o aspecto econémico, vemos que
a diminuicdo da desigualdade é fator essencial para o desenvolvimento de uma sociedade.
Trata-se, portanto, de um projeto de complementariedade entre as duas dimensdes (econémica
e social) que resultaria em um maior alcance e impacto na diminuicdo da desigualdade no
Brasil, entendendo que a diminuicdo da desigualdade, para nds, é fator essencial ao
desenvolvimento. Importante pontuar que o incentivo a interacdo entre as multiplas dimensdes
do desenvolvimento, junto ao envolvimento ativo de suas comunidades, é fundamental para a
construcdo de saidas que desafiem nossas percepcdes e que transformem a ldgica estritamente
mercantilista do desenvolvimento, introduzindo perspectivas transdisciplinares e novos
modelos.

Com a mudanca de paradigmas que veio no bojo desta pandemia e pelas alteracfes
climaticas causadas pelo proprio ser humano (tendo como sequéncia as queimadas em todo o
mundo, o crescente aumento do aquecimento global, dentre tantos outros fatores e fenémenos),
oportunidades latentes tém se apresentado para uma transformacéo profunda dos modos de vida
coletiva e, como perspectiva, do seu desenvolvimento. Além dos fatores mencionados
anteriormente, e por tudo que tem acontecido no Brasil, ndo poderiamos deixar de mencionar
neste trabalho que o desenvolvimento ndo deve ser apenas equitativo, como citado nos
paréagrafos anteriores, mas também deve passar pela perspectiva ambiental.

O enfrentamento da emergéncia climatica, bem como a inven¢do de formas de viver
coletivamente comprometidos com a regeneracdo e com o cuidado, suscita a urgéncia de
aliancas entre 0s governos, as empresas, 0s habitantes das cidades e os povos da terra para
investigar as possibilidades e os enormes desafios que estamos vivendo, ou ainda viveremos
nas proximas décadas. Dentre tantos desafios que sdo colocados, podemos citar o aquecimento
global, as epidemias, a poluicdo generalizada, o desmatamento, entre outros. Tais
problematicas precisam de um enfrentamento eficaz e uma solucédo efetiva.

Isso posto, as dimensdes do desenvolvimento ndo se separam, ha muito que pensar com
essas relacfes que nos ajudam a enxergar o desenvolvimento por meio de outros olhares. Pelo
exposto, vemos que a combinagdo de politicas publicas que diminuam as desigualdades
individuais, coletivas e ambientais, e que também estimulem o crescimento econdmico, a
principio, tende a se mostrar mais rapida e eficaz na diminuicdo da desigualdade e, portanto, na
efetivacdo de projetos inclusivos de desenvolvimento, sendo esse potencialmente um dos

maiores desafios da era contemporanea ao redor do mundo.
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2.3.2 Desenvolvimento Local/Regional

Com a globalizacéo e a validacéo de um processo de acumulacdo que acaba por ampliar
as desigualdades provocadas pelo sistema capitalista, a perspectiva local do desenvolvimento
provocou a atencdo dos pesquisadores. Tal fato ocorreu quando ela passou a dimensionar o
territério como o lugar onde se constroem politicas pablicas, além de trazer a incorporagéo da
dimensao social e cultural para o desenvolvimento.

Compreender que o verdadeiro papel das politicas publicas consiste em potencializar
0 bem comum, e ndo o de uma determinada classe, é fundamental e necessita ser pensado e
executado em espacos onde ha didlogo, convivéncia e solidariedade. Esse pensamento esta
em consonancia com Souza (2004), pois, segundo o autor, “A mais dificil politica é aquela
que se faz nos lugares, porque é 1a que o cidadao vive, é la onde ele tem ou ndo tem médico,
hospital, comida, amigos.” (SOUZA, 2004, p. 78).

Para Cooke e Leydesdorff (2004), a ideia de pensar o desenvolvimento de um local ou
regido teria sido desenvolvida no sentido de facilitar a governanca das politicas publicas, de
modo a auxiliar nos processos de desenvolvimento econémico. Nessa mesma linha, segundo o
Instituto de Pesquisa Aplicada em Desenvolvimento Econdmico Sustentavel (IPADES), o
grande beneficio de se pensar o desenvolvimento focado em um local ou regido é combater as
assimetrias regionais, garantindo a participacdo da populacéo nas tomadas de decisao, além de
assegurar o aproveitamento dos recursos e a resolucdo das questBes e desafios da regido
(IPADES, c2010).

Assim como a doutrina ndo estd em concordancia sobre qual € o melhor conceito para
desenvolvimento, também ndo existe consenso quando tratamos de dar significado a palavra
“local” e seus diversos sinénimos. Para fins de entendimento do conceito utilizado nesta
pesquisa, trataremos as palavras “regional” e “local” como sinénimas.

Paula (2008) tentou ampliar ainda mais o significado dessa palavra, conforme vemos a

sequir:

O local é entendido aqui como qualquer recorte socio territorial delimitado a partir de
uma caracteristica eletiva definidora de identidade. Pode ser uma caracteristica fisico-
territorial (localidades de uma mesma microbacia), uma caracteristica econdmica
(localidades integradas por uma determinada cadeia produtiva), uma caracteristica
étnico-cultural (localidades indigenas, ou de remanescentes de quilombos, ou de
migrantes), uma caracteristica politico-territorial (municipios de uma microrregiao)
etc. Enfim, o recorte do “local” depende do olhar do sujeito e dos critérios eletivos de
agregacdo. (PAULA, 2008, p. 11).
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Para a Mello (2018), o conceito de “desenvolvimento local” € amplo e pode ser

entendido como:

O conceito de desenvolvimento local ndo esta mais associado apenas aquilo que
tradicionalmente era atribuido ao “lugar” (local). Atualmente, ha um entendimento de
que o ambito “local” influencia e ¢ influenciado pela esfera regional (estadual), por
todo o pais (ambito nacional) e, ainda, por outras esferas. Assim, a integracéo e as
inter-relacfes sdo tantas que é inadequado dissociar o local das demais esferas,
principalmente considerando o contexto nacional. (MELLO, 2018, p. 5).

Isso posto, com a nova formatacdo do pacto federativo, proposta pela Constituigéo
Federal de 1988, houve uma espécie de divisdo de competéncias entre 0s entes da federacao.
Os entes passaram a partilhar de forma solidaria, ainda que questionavel para muitos
pesquisadores, as responsabilidades sobre o desenvolvimento brasileiro e sobre a reducéo de
suas mazelas e desigualdades. Uma parte expressiva de juristas e entidades municipalistas
levanta o protagonismo dos municipios como mola propulsora do desenvolvimento brasileiro a
partir desse marco legal (JACOBI, 1990), e é esse 0 ponto que pretendemos relacionar e dar
centralidade na presente pesquisa.

Com tudo o que foi dito, mostra-se cada vez mais importante a visdo do Estado como
uma estrutura de auxilio no processo de desenvolvimento local, sendo esse um marco central
para pensarmos o Brasil contemporaneo. Observa-se, ainda, que a descentralizacéo das decisfes
em torno do desenvolvimento € potencialmente justificada pela ideia de que as realidades de
um pais continental ndo sdo homogéneas e possuem caracteristicas e dimensdes proprias.

Segundo Pauletti (2004), os desdobramentos do desenvolvimento regional sdo aqueles
vistos em pequenas unidades territoriais e agrupamentos humanos, tendo a capacidade real de
transformar a realidade de um territorio. O autor trata o desenvolvimento local como um
processo enddgeno, promotor da qualidade de vida dos cidad&os e do dinamismo econdmico de
determinado territério. Também nesse contexto, Becker (2000, p. 144) enfatiza que ¢é “preciso
ir além, pensar local e agir globalmente™.

Moura (1998), por sua vez, traz duas abordagens para pensarmos o desenvolvimento
local: a primeira, seria uma abordagem social, ja a segunda, seria uma abordagem competitiva.
A social vislumbra a luta contra a exclusao social com a¢Ges focadas em segmentos tidos como
coadjuvantes no processo econémico, como, por exemplo, 0s pequenos negécios, gerando
emprego e renda para a populacdo. J& a competitiva olha para 0 municipio ou para a regido

como local de atragdo de recursos externos e coloca esses territorios no jogo econdmico
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mundial, assimilando-se a légica do desenvolvimento econdmico. Para Moura (1998),
pequenas, médias e grandes empresas sao destinatarias desta ultima abordagem.

Jacobs (1974) reconhece o efeito multiplicador dos investimentos na economia local.
Segundo a pesquisadora, quanto mais fortalecido € o mercado local de um municipio, mais
possibilidade as cidades tém de impulsionar seu desenvolvimento. Esse fendmeno, chamado de
“efeito multiplicador das exportacfes”, aumentaria 0s niveis de emprego local e geraria um
circulo virtuoso de desenvolvimento social.

As politicas de desenvolvimento local ou regional, no Brasil, estdo muito condicionadas
a politica fiscal e, de forma ainda mais direta, as transferéncias intergovernamentais, ao
incentivo fiscal e a0 aumento da base arrecadadora da regido, com o intuito de minimizar as
disparidades locais existentes. Nao menos importante que entender o conceito, é a necessidade
de dialogo entre as politicas publicas federais e a sua apropriacdo em ambito municipal, a qual
passa pelo entendimento do tamanho do nosso pais e 0 vasto nimero de municipios e realidades.

Face ao exposto, falar de desenvolvimento em &ambito local pressupbe dar
reconhecimento a importancia da articulacdo dos saberes existentes em cada territorio, a
otimizacdo da capacidade de promocao do bem estar social pelo poder publico, ao respeito a
diversidade, bem como a todos os niveis de participacdo e controle social, além da preocupacgéo
com o uso sustentavel do capital natural.

Sem desmerecer a importancia dos outros entes federativos, mas é no municipio onde
estdo os cidadaos e as suas empresas, e sdo neles que as escalas local e planetaria colidem,
fazendo emergir os inimeros conflitos sociais e a crise ambiental sem precedentes que afligem
nosso tempo.

A vista disso, o grande desafio surge da transformagio dessas diferencas em
movimentos Unicos que insistem em desconsiderar as diversidades e as adversidades criadas na
sociedade a partir de nossas diferencas raciais, de género, de orientacao sexual, de cultura etc.
Pensar em um mundo abundante, prospero e desenvolvido ndo se resume, simplesmente, na
mudanga de pensamento de “escassez” para “abundancia” ou no aumento dos indicadores
econbmicos e sociais. O desenvolvimento, historicamente, sempre deixou um grupo social para
tras, e, se ndo estivermos atentos também as sofisticacdes da escassez social que s&o promovidas
através do sexismo, do machismo, da xenofobia, do racismo e da homofobia, continuaremos a

repetir esses padrdes de um desenvolvimento excludente.
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3 EMPREENDEDORISMO NO BRASIL

Este capitulo pretende olhar para o ambiente de negécios do Brasil entendendo que ha
uma relacdo proxima entre empreendedorismo e desenvolvimento local. Além disso, pretende-
se dimensionar a importancia dos empreendedores e empreendedoras, que — concentrando
energias e esforcos para a superac¢ao dos desafios do mundo atual — desempenham um papel
importante na melhoria dos indicadores econémicos e sociais do territorio onde suas empresas
estdo instaladas.

Dito isso, pode-se considerar o fendmeno do empreendedorismo como algo
multidimensional, interdisciplinar e com abrangéncia de inimeros aspectos definidores de sua
construcdo, como os aspectos politicos, sociais, geograficos e financeiros (VERHEUL, 2002).
Variaveis como saneamento basico, educacao, infraestrutura, satde e renda podem, a primeira
vista, néo ter relagéo direta com a atividade empreendedora, contudo, afetam diretamente o
ambiente de negdcios e a capacidade de empreender de um territorio. Isso ocorre, pois o tecido
empresarial apenas existe quando ha um ambiente de cooperacdo e confianca entre todos 0s
setores envolvidos.

Porter (2003) disserta que a inovagédo trazida pela atividade empreendedora a uma
localidade é fundamental para o desenvolvimento econdmico e para 0 aumento da
competitividade existente. Em outro estudo, Porter et al. (2002) relacionam de forma bastante
interessante as politicas publicas pré-empreendedorismo com os estagios de desenvolvimento
econémico de determinada nacéo, elaborando uma curva de trés estagios do desenvolvimento
econdmico de um pais, a chamada “Curva em S”, definida a seguir: 1) estagio movido pelos
fatores de producdo, marcado por uma economia agricola e por empreendedores de estilo de
vida; 2) estagio movido pela eficiéncia; 3) estdgio movido pela inovacao.

No primeiro estagio, ha predominancia da grande producdo de commodities, empresas
de manufatura e produtos com baixo valor agregado. No segundo momento, o da eficiéncia,
existe uma hegemonia da economia industrial, no qual existe um foco na escalabilidade e na
evolugéo dos sistemas produtivos, o que favorece a concentracdo industrial. Finalmente, no
terceiro estagio, o da inovacao, a atividade intelectual se sobrepGe por meio da focalizagdo na
ciéncia, na tecnologia e na busca permanente da transgressdo tecnoldgica, o que justamente
define a atividade empreendedora. O Gréfico 1, retirado de Acs, Szerb e Autio (2015, p. 14),

representa os estagios de desenvolvimento de um pais a partir da curva de Porter (2003).
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Graéfico 1 — Relagdo entre empreendedorismo e desenvolvimento econdmico de acordo com os estagios de
desenvolvimento de Porter (2003)

Empreendedorismo
’/E.::gi:lj-_-
inovagao
Estagio de
Estagio de eficiencia
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, — >
Desenvolvimento econgmico

Fonte: ACS; SZERB; AUTIO (2015, p. 14).

Importante pontuar que a taxa de empreendedorismo de cada territério é medida pela
proporcéo dos trabalhadores que atuam por conta prépria em relacdo ao total da populacdo
economicamente ativa. Nesse entendimento, Kantis (2002) defende que os governos sdo 0s
grandes catalisadores do empreendedorismo por possuirem recurso, capacidade de fomento e
mobilizacdo dos atores essenciais para esse processo, bem como a possibilidade da criagéo de
ambientes legais de estimulo a tal atividade.

Segundo a OCDE, em relatorio realizado no ano de 2009 com posteriores atualizacdes,
as variaveis que fazem um territorio ser mais propicio a maiores taxas de empreendedorismo
do que outros envolvem fatores individuais ou sociais e estdo possivelmente relacionadas a seis
subitens, a saber: ambiente regulatorio; condi¢cbes de mercado; acesso a capital; criacdo e
difusdo de conhecimento; capacidades empreendedoras; e cultura. Ressalta-se que todas as
variaveis se ramificam em 35 indicadores (OCDE,2009) O Gréafico 2 apresenta as variantes

mencionadas aqui:
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Graéfico 2 — Determinantes do empreendedorismo, segundo a OCDE (2009)

FATORES DETERMINANTES DA ATIVIDADE
EMPREENDEDORA

condi¢Oes de mercado

cultura empreendedora acesso a capital
capacidades criacdo e difusdo de
empreendedoras conhecimento

Fonte: Elaborado pela autora a partir dos dados de OCDE (2009).

A pesquisa anteriormente citada demonstra que se cria uma relacdo positiva entre
crescimento econdmico e atividade empreendedora a medida que o pais se desenvolve e ganha
estabilidade econdmica. Sendo assim, torna-se um desafio ainda maior ao executivo e ao
legislativo, principalmente em @mbito municipal e estadual, a proposicdo de estratégias e a
criacdo de condigdes minimas para que a atividade empreendedora aumente de forma justa,
inclusiva e sustentavel (LUNDSTROM; STEVENSON, 2005).

De um lado, temos arranjos burocréaticos que dificultam a vida dos empreendedores no
Brasil. J4, de outro lado, vemos que o incremento da atividade empreendedora em uma
localidade contribui significativamente para o desenvolvimento de sua economia, impactando
também no aumento do nimero de empregos diretos e indiretos e, consequentemente,
melhorando a qualidade de vida da populacdo. O resultado da implementacdo de politicas
publicas com foco em potencializar a atividade empreendedora, quando efetivo, acaba por
elevar as possibilidades de se obter incremento das receitas municipais, visto que existe a
tendéncia de uma maior formalizacdo dos empreendimentos locais com o consequente aumento
da base tributaria municipal/estadual.

Para falarmos do impacto da atividade empreendedora em um territério, torna-se
fundamental debater sobre o que/quem seria 0 empreendedor. Dessa forma, para fins desta
dissertagdo, no que diz respeito ao entendimento sobre o significado de empreendedor(a),
usaremos a visao geral proposta pela OCDE, pela qual o empreendedor(a) é conceituado como

sendo “[...] aquele que gera valor através da criacdo ou expansdo da atividade econémica
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identificando novos produtos, processos ou mercados. Nesse sentido, existem dois tipos de
empreendedor: de alto impacto e de estilo de vida” (CEAPG; CENN, 2012, p. 12).

Em uma andlise mais aprofundada, vemos que os tipos de empreendedores(as) também
sdo diferentes, muito em funcdo de suas caracteristicas, de seus modelos de negocio e até de
sua intencdo de abertura de algum empreendimento. Segundo Sarfati (2013), existem dois tipos
de empreendedores(as): os de estilo de vida e os gazela. Os primeiros sdo caracterizados como
sendo os trabalhadores por conta propria e 0s pequenos empresarios, isto é, aqueles que
empreendem para satisfazer suas necessidades habituais. Ja os empreendedores gazela seriam
caracterizados por dirigirem atividades de alto impacto e crescimento acelerado, gerando
empregos e movimentando fortemente a economia. Ainda segundo Sarfati (2013), no territério
brasileiro, a grande maioria dos empreendedores sdo o de estilo de vida. Dessa forma, temos
que:

O trabalhador por conta prépria ou o tradicional pequeno empresério (estilo de vida)
ndo pode ser confundido com o empreendedor de alto impacto, pois o primeiro
constitui uma empresa para satisfazer minimamente suas necessidades, o que

logicamente gera empregos mediante, por exemplo, atividades como cabeleireiros,
padarias, confeccdes etc. Por outro lado, o segundo tem uma atividade de alto
crescimento que aceleradamente gera empregos e valor econémico. Entretanto, novas
evidéncias (Henrekson e Johansson, 2008) apontam que algumas empresas de
crescimento acelerado, também chamadas de gazelas, ttm um grande impacto na
geragdo de empregos e crescimento econdmico. Como indicam Henrekson e Stenkula
(2009), as diferencas nas pesquisas podem ser resultado das diferengas entre
empreendedorismo e o trabalhador por conta prépria, também conhecido como
empreendedor estilo de vida. (SARFATI, 2013, p. 27).

Segundo dados do IBGE (2017), os empreendedores gazela, no ano de 2017, foram
responsaveis pela geracdo de R$ 185,2 bilhdes em valor adicionado bruto, o que representa

9,4% do valor gerado pelas empresas com 10 ou mais pessoas assalariadas.

Em 2018, existiam 2,4 milhGes de empresas com pessoas assalariadas no Brasil, e,
desse total, 22 732 eram de alto crescimento (1,0%), as quais ocuparam 2,9 milhdes
de pessoas assalariadas e pagaram R$ 85,5 bilhdes em salarios e outras remuneracgdes
—um salério médio mensal de 2,7 salarios minimos. As empresas de alto crescimento
representavam 5,0% daquelas com 10 ou mais pessoas assalariadas, no entanto, apesar
dessa baixa representatividade, possuiam o equivalente a 9,1% do total de empregados
das empresas com pessoas ocupadas assalariadas. (IBGE, 2020, p. 81).

Mesmo com dados de crescimento significativos, como 0s apresentados acima, a
informalidade ainda € uma quest&o a ser observada no Brasil. Temos no pais um numero de

trabalhadores e empreendedores informais ainda muito alto, por isso a dificuldade de
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dimensionar tal dado. Para termos uma ideia, segundo estudo recente do DIEESE (2018), o

namero de trabalhadores informais é alto e crescente.

Em 2018, no segundo trimestre de 2018, o nimero de brasileiros ocupados no
mercado de trabalho passou de 90,6 para 91,2 milhGes, em torno de 600 mil
trabalhadores a mais. [...] Entre esses 9,4 milhdes que conseguiram ocupacdo, a taxa
de informalidade foi de 74%, quase o dobro daquela do mercado de trabalho em geral
(39%). Dos “novos ocupados”, 23% (2,1 milhdes) foram incorporados sem carteira
ao setor privado, enquanto 35% (3,3 milhdes) tornaram-se trabalhadores por conta
prépria, a maioria (86,2%) sem formalizacéo - s6 14% contribuiam para a Previdéncia.
(DIEESE, 2018, p. 2).

Importante pontuar que empreendedores e trabalhadores informais ndo sdo sinénimos,
0s primeiros sd8o os donos de um negdcio potencialmente sem registro e documentacdo,
enquanto o segundo diz respeito a profissionais que exercem suas atividades sem vinculo
empregaticio e registro na carteira, portanto sem os beneficios trabalhistas. Contudo, em muitos
casos eles confundem, esse dualismo aparece de formas distintas, como no caso dos
trabalhadores informais por conta propria.

Reforcando a importancia da formalizacdo para o Estado, quando o governo municipal
investe na criacdo de um ambiente de negdcios favoravel a atividade empreendedora, a Unido
e os estados, indiretamente, acabam sendo beneficiados com o aumento das suas préprias
receitas, o que, por fim, resulta em transferéncias maiores de recursos aos municipios, 0s quais
podem ser revertidos em politicas publicas para melhoria das condi¢des de vida da populagéo.

O relatorio Doing Business, uma das principais publicacdes sobre empreendedorismo e
ambiente de negdcios do mundo, elaborado pelo Banco Mundial, analisa 11 areas do ciclo de
vida de uma empresa e o faz por meio da anélise de indicadores quantitativos referentes ao
conjunto de leis e regulagbes que impactam nas atividades das pequenas e médias empresas de
um pais (BANCO MUNDIAL, 2020a). A pesquisa mencionada mostrou que o Brasil caiu 15
posicdes em relacdo ao ano anterior na colocacdo geral. Entre 190 economias, o pais caiu da
109° para 1242 colocacéo, aproximando-se da posi¢éo que ocupou durante 2017 e 2018, ficando
atras de paises como Zambia e Namibia. O Gréfico 3, apresentado a seguir, foi elaborado com
a finalidade de representar a série historica da colocacao geral do Brasil no ranking do Doing
Business entre os anos de 2014 e 2020:
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Graéfico 3 — Série histérica da colocacdo geral do Brasil no Ranking do Doing Business
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Fonte: Elaborado pela autora.

Um longo caminho ainda precisa ser percorrido pelo Brasil para evoluirmos e para
termos politicas publicas que favorecam o empreendedorismo. Especificamente em relacédo ao
eixo “abertura de empresas”, 0 pais ocupa a posi¢do 138° entre 190 economias, segundo a
mesma pesquisa do Doing Business (BANCO MUNDIAL, 2020a). Atualmente, no Brasil, sdo
necessarios, em media, 79,5 dias para a abertura de uma empresa, e sdo necessarios 11
procedimentos para seu registro e licenciamento. O Grafico 4 nos mostra a série histérica da
colocag@o do Brasil no indice “abertura de empresas” apresentado pelo Doing Business ao
longo dos anos.

Gréfico 4 — Série historica da colocacdo do Brasil no indice “abertura de empresas” do Doing Business
(BANCO MUNDIAL, 2020a)
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Fonte: Elaborado pela autora.

No Brasil, ainda existe uma distorcdo dos dados, ja& que a analise s6 leva em

consideracdo a realidade das capitais S&o Paulo e Rio de Janeiro, sendo resultado de uma média
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dos procedimentos empresariais adotados nas duas cidades. Contudo, mesmo com as criticas
relativas @ metodologia utilizada pelo Banco Mundial, os indicadores constantes no Relatorio
Doing Business tém importancia consideravel, pois sdo observados tanto por empresarios, no
momento da decisdo de iniciar um investimento, como pelo governo brasileiro, como norteador
de politicas publicas de investimento (BANCO MUNDIAL, 2020a).

Também como estudo referéncia no campo do empreendedorismo e das micro e
pequenas empresas, a nivel mundial, criado pelo Babson College (EUA) e pela London
Business School (Inglaterra), temos o Global Entrepreneurship Monitor (GEM), o qual analisa
e identifica fatores que influenciam o aumento ou a diminuicdo da atividade empreendedora
nos paises de analise, como é o caso da Taxa de Empreendedorismo em Estégio Inicial (TEA).?
Dessa maneira, entendendo que o fenbmeno do empreendedorismo é multidisciplinar, as
analises passam pelas condic¢Bes de crescimento econdmico ate o nivel de bem-estar social dos
paises analisados.

Nesse contexto, a formulacdo de politicas publicas inclusivas e coerentes para tal fim,
mostra-se cada vez mais importante para 0s municipios brasileiros que entendem o
desenvolvimento como um fenémeno multidimensional, posto que se verifica — ao contrario
do que se observa em outros paises — que, no Brasil, a TEA é proporcionalmente mais alta nos
grupos de renda mais baixa, o que reforca o papel do empreendedorismo no processo de
incluséo social e produtiva (GEM, 2017, p. 12).

Para conseguirmos dimensionar o que falamos no paragrafo anterior, de acordo com a
pesquisa do Global Entrepreneurship Monitor, realizada no ano de 2020, por conta da escassez
de empregos formais no Brasil, muitas pessoas acabam ndo tendo outra opcdo a ndo ser
empreender, tais sdo conhecidos como “empreendedores por necessidade”. Para se ter uma
ideia, o Brasil esta entre os 10 paises que tem no desemprego 0 maior motivo para abrir seu
proprio negocio. E necessario reforcar que, por aqui, o desemprego também tem género e cor:
0 numero € puxado pelas mulheres e pelas pessoas negras, que sao 0s dois grupos mais afetados
pelo crescimento do desemprego, principalmente, com a pandemia de Covid-19 (GEM, 2020).

Ante 0 exposto, vale ressaltar que neste trabalho, ao utilizar-nos dos termos
“empreendedorismo” e “trabalho precario”, ndo nos referimos como sinénimos. O universo do

empreendedorismo é gigantesco e, obviamente, a precarizagdo do trabalho e/ou o nome

2 A Taxa de Empreendedorismo em Estagio Inicial (TEA) é calculada pela proporcéo de pessoas na faixa etaria
entre 18 e 64 anos envolvidas em atividades empreendedoras na condi¢cdo de empreendedores de negécios
nascentes e empreendedores a frente de negdcios novos, ou seja, com menos de 42 meses de existéncia.
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potencialmente ofertado a tal fenémeno gerado pelo capitalismo também faz parte dele, mas
esse ndo € 0 nosso objeto central de anélise.

Como vimos, o empreendedorismo possui uma ampliddo de conceitos e entendimentos,
inclusive conectados a agenda estratégica neoliberal, defendida sob a I6gica da dominacao e do
poder. Ele precisa ser olhado atentamente pela sociedade para que possa ser compreendido,
dimensionado e ressignificado. Cacciamali (1997), aborda a estreita relagdo que conecta o
pensamento liberal, a agenda progressista e o desenvolvimento dos empreendimentos, como se

segue:

Soma-se a isso que os defensores do liberalismo econdmico apoiam o
desenvolvimento de empreendimentos de menor porte em geral, ndo apenas porque
correspondem ao seu ideario, mas também porque permitem ampliar suas bases de
apoio na busca de alcangar determinadas metas, como, por exemplo, maior
desregulamentacdo dos mercados, privatizacdo de setores publicos e um maior
namero de mercados descentralizados. Por fim, partidos progressistas — socialistas,
verdes, etc. — de diferentes paises, ao empreenderem disputas de poder, geralmente
em &mbito municipal, provincial ou estadual, onde possuem maiores chances de
vitoria, apresentam propostas centradas em politicas pablicas locais de estimulo ao
desenvolvimento de pequenas empresas, de cooperativas — muitas vezes ancoradas
por recursos publicos —, com a perspectiva de resgatar a economia local e seus
empreendedores. (CACCIAMALL, 1997, p. 83).

3.1 AMBIENTE LEGAL E DE NEGOCIOS

Com a dinamizacao da agenda econdmica brasileira a partir dos anos 2000, vimos as
estratégias de fortalecimento e aprimoramento do ambiente de negdcios brasileiro ganhando
forca e lugar no planejamento estratégico dos gestores publicos. Muitas constru¢ées no campo
das politicas publicas e do direito foram sendo desenhadas para que a abertura de novos
negdcios pudesse, de fato, influenciar a dindmica social e econdmica dos territorios. E nesse
contexto que o empreendedorismo comecou a se destacar na agenda estratégica de paises que
vislumbravam alcancar melhores desempenhos econdmicos e sociais, por meio de acdes de
estimulo a sua atividade (SARFATI, 2013).

Podemos observar que a melhoria do ambiente de negocios e 0 combate a burocracia
excessiva vém sendo objetos de um olhar atento dos formuladores de politicas publicas. Nota-
se, nos ultimos anos, significativo avanco nos processos de desburocratizacdo e simplificacdo
atrelados aos procedimentos de abertura e baixa de empresas no Brasil. Para se ter uma ideia,
segundo Dornelas (2005), por aqui, 0 movimento empreendedor comegou a aparecer no inicio
da década de 90, com a criacdo de entidades como o Sebrae (Servico Brasileiro de Apoio as
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Micro e Pequenas Empresas) e o Softex (Sociedade Brasileira para Exportacdo de Software).
Antes de 1990, vimos alguns embriGes desse movimento, como o Programa Nacional de
Desburocratizacdo, sob a direcdo de Hélio Beltrdo, em 1979, que tinha como escopo eliminar
ou reduzir, na esfera da Administracdo Publica Federal, o excesso de obrigacGes e encargos
fiscais que recaiam sobre as empresas, em especial as de pequeno porte.

A Lei n°® 7.256, de 27 de novembro de 1984, instituiu o Estatuto da Microempresa e
estabeleceu normas de tratamento diferenciado, simplificado e favorecido as microempresas
nos campos administrativo, tributario, previdenciario, trabalhista, crediticio e de
desenvolvimento empresarial, sem, contudo, ter tido avanco pratico (BRASIL, 1984).3

A Constituicdo Federal Brasileira de 1988 assegurou tratamento diferenciado as
pequenas empresas, incluindo simplificacdo das obrigacdes empresariais. Os artigos 170 e 179
instituem que Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios devem dispensar as microempresas
e empresas de pequeno porte tratamento juridico diferenciado e incentiva-las por meio da
simplificacdo, reducdo ou eliminacgdo de obrigacGes administrativas, tributarias, previdenciarias

e crediticias. Disp6e o Artigo 179:

Art. 179 - A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios dispensardo as
microempresas e as empresas de pequeno porte, assim definidas em lei, tratamento
juridico diferenciado, visando a incentiva-las pela simplificacdo de suas obrigacdes
administrativas, tributarias, previdenciarias e crediticias, ou pela elimina¢do ou
reducgdo destas por meio de lei. (BRASIL, 1988, Art. 179).

Tal dispositivo constitucional possui estreita relagdo com o Artigo 170, Inciso 1X, que

expressa:

Art. 170 - A ordem econdmica, fundada na valorizag&o do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos, existéncia digna, conforme os ditames da
justica social, observados os seguintes principios: [...] IX —tratamento favorecido para
as empresas brasileiras de capital nacional de pequeno porte. Em 1999, foi criado o
Estatuto da Microempresa e Empresa de Pequeno Porte, por meio da Lei n®9.841, que
garante tratamento diferenciado e favorecido no &mbito administrativo, de crédito,
trabalhista, previdenciario e de desenvolvimento empresarial, com poucos efeitos para
as pequenas empresas. (BRASIL, 1988, Art. 170).

Em razdo de um aparato estatal burocratico, fez-se necessaria a ado¢do de politicas
focalizadas na simplificacdo do processo de abertura e licenciamento de empresas, mediante a

integracdo entre 6rgdos federais, estatais e municipais, como forma de facilitar a vida do

3 Em 1994, a Lei n° 8.864 estendeu os beneficios as empresas de pequeno porte.
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empreendedor. A extrema desigualdade entre as economias municipais demonstra a
importancia que a atividade empreendedora pode ter no desenvolvimento desses territorios,
contudo, como se ndo bastasse a dificuldade operacional exigida em qualquer atividade
empresarial no Brasil, grande parte do processo para se constituir uma empresa aqui € cara e

burocratica. Segundo Schwingel e Rizza (2013), temos que:

No tramite atual, para registrar sua empresa, muitas vezes o empreendedor, apds
diversos comparecimentos a junta comercial ou ao cartério, a érgdos tributarios e de
emissdo de alvards, necessita, dentre outras providéncias, aguardar a vistoria do Corpo
de Bombeiros, da vigilancia sanitaria, dos 6rgdos ambientais, antes de iniciar suas
atividades. Muitas vezes, pagando meses de aluguel do imével comercial com as
portas fechadas. Essas exigéncias prévias, além de impossibilitar o imediato inicio das
atividades, sdo responsdveis por boa parte da morosidade do processo de
regularizagdo das empresas. (SCHWINGEL; RIZZA, 2013).

Para retratarmos a desigualdade entre as economias municipais que destacamos acima,
tentaremos fazer, a partir de agora, um breve apanhado histérico para entendermos o pacto
federativo e a origem da desigualdade entre as municipalidades.

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe em seu bojo o entendimento do Municipio
como um ente federativo, além da Unido e dos Estados Membros. Ocorre que, passados mais
de 30 anos, esse desenho institucional mostrou algumas assimetrias: o processo de
superdimensionamento do ndmero de Municipios pds ditadura militar, trouxe questdes
financeiras, sociais e de gestdo para o debate, que listaremos a seguir.

Temos hoje no Brasil 5.570 municipios, sendo que 89% deles possuem populacéo de
até 50 mil habitantes (AGENCIA DE NOTICIAS IBGE, 2020). O grande nimero de municipios
— juntamente com uma logica fiscal e tributaria bastante complexa, além de um sistema
especifico de divisdo de recursos — derrama sobre as municipalidades uma certa fragilidade,
pois a grande maioria ndo consegue o suficiente para custear a maquina publica local, tornando-
se grandes dependentes de repasses financeiros dos governos estaduais e da Unido. Segundo
Castro (2010):

Em decorréncia do nosso sistema federativo cooperativo, inaugurado na Constituicdo
de 1934, como técnica de reparticdo de receitas, aperfeicoada, se ndo ampliada, nas
ConstituicBes posteriores até a de 1988, na federacdo de integracdo equilibrada, os
Municipios tém receitas transferidas. Isto é, receitas ndo préprias, quer dizer, o poder
tributante é outro, mas o produto da arrecadacdo cabe aos Municipios. (CASTRO,
2010, p. 305).
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Conforme a Folha de S. Paulo (2019), a maioria dos municipios tem nas transferéncias
de recursos parte significativa de seu orcamento. Boueri e Costa (2013), assim como podemos
ver a seguir, traz os resultados de um estudo do IPEA, mostrando que os Municipios criados
apos 1988, se dimensionada a sua evolucao econdmica até 2010, ndo mostraram a evidencia de

que a emancipagao tenha trazido a equidade e o desenvolvimento econémico esperados.

Os resultados econométricos indicam que, controlando-se o incremento do FPM per
capita, as emancipacgdes reduziram a taxa de crescimento da renda per capita das
AMCs. Além disso, os efeitos foram ainda mais perversos para as emancipacdes
ocorridas na ultima década. Em suma, ndo foram encontradas evidéncias de que — por
si s0 — a Ultima onda de criagdo de Municipios trouxe o desenvolvimento das areas
envolvidas. (BOUERI, 2013, p. 232).

Para, entdo, entendermos as desigualdades municipais, torna-se necessario olharmos
atentamente para os repasses feitos entre os entes federativos, mais especificamente para a
andlise da reparticdo do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM). A partir dai, podemos
compreender como essa reparticdo afeta em dada medida a sustentabilidade financeira dos
municipios brasileiros, aumentando as desigualdades ja existentes nos territérios. Segundo

material da entdo Secretaria do Tesouro Nacional do ano de 2012:

O Fundo de Participagdo dos Municipios foi criado em 1965, para tentar reduzir as
disparidades de receitas entre os municipios de dimensdes e regides diferentes, dada
a desigualdade de PIB (Produto Interno Bruto), e consequentemente de arrecadacdo
tributaria entre aos Estados federados, principalmente quando comparados os do Sul
e do Sudeste com os do Norte e do Nordeste. (STN, 2012, p. 3-4).

O Fundo é composto por parcela do Imposto de Renda (IR) arrecadado e do Imposto
sobre Produtos Industrializados (IP1), valores que tém sido crescentes. Em resumo, os valores
repassados pelo Fundo resultam do coeficiente correspondente a faixa populacional que o
municipio pertence. Segundo a légica de reparticdo desses valores, vemos que 0S pequenos
municipios e as capitais recebem mais repasses, e as faixas que sdo consideradas intermediarias
recebem menos (FAVERO, 2004, p. 84). Assim, sdo 0s micromunicipios — aqueles com menos
de 5.000 habitantes — que mais sofrem com tal l6gica, ja que os coeficientes ndo crescem
proporcionalmente com a populagéo. S&o 1.257 municipios com menos de 5 mil habitantes, o
que corresponde a 22% do total dos 5.570 municipios existentes no Brasil (IBGE, 2019).

No final das contas, ainda que seja uma percepcao superficial, algumas anéalises

mostram que os repasses tém desequilibrado a légica de equidade e de redistribuicdo de renda
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pensada quando o Fundo de Participacdo foi criado. Por exemplo, um municipio de 20.000
habitantes, que se divide em dois municipios de 10.000 habitantes, receberé o dobro de recursos.
Em resumo, uma fatia consideravel dos municipios brasileiros esta na faixa mais desigual da
distribuicéo.

Gomes e MacDowell (2000) posicionam a questdo da seguinte maneira:

[...] Nos ultimos anos, o processo de descentralizacdo politica, com intensa criacdo de
Municipios e proliferacdo dos pequenos Municipios, tem implicado uma transferéncia
de renda tributaria cada vez maior para esses micromunicipios, pelo simples fato de
que eles proliferam e de que ha uma cota minima, por Estado, para o recebimento do
FPM pelos Municipios.

[...] E facil antecipar que, como a simples reparticdo de um bolo nfo aumenta o seu
tamanho, se 0s Municipios pequenos tém recebido mais recursos, entdo os médios e
grandes tém recebido menos recursos. Seria 0 caso de perguntar quais parcelas da
populacdo brasileira estdo sendo beneficiadas e quais estdo sendo prejudicadas por
esse aspecto particular da descentralizac&o.

[...] Se considerarmos esses como 0s grandes beneficiarios da descentralizacéo
politica e do federalismo municipal, precisaremos também reconhecer que esses
mesmos processos estdo prejudicando os restantes 80,4% da populacéo brasileira que
ndo vivem nas pequenas cidades. (GOMES; MACDOWELL, 2000, p. 16-17).

Para se ter compreensdo do impasse da disparidade entre as receitas municipais, dados
do indice Firjan de Gestdo Fiscal (IFGF) apontam que somente 2,2% de todos 0s municipios

conseguem gerar, a0 menos, 50% de suas receitas:

O Brasil continua sendo um pais fortemente dividido, com extremos cada vez mais
evidentes. O ranking dos 500 municipios mais desenvolvidos (Top 500) foi composto,
essencialmente, por cidades das regides Sudeste (50%) e Sul (41%). A regido Centro-
Oeste ficou com 7% dos municipios. O Nordeste ocupou apenas oito posi¢des entre
0s 500 maiores IFDMs do pais. J& na regido Norte, apenas a capital do Tocantins,
Palmas, ficou entre os 500 maiores IFDMs. * Entre os 500 maiores, a ultima década
foi marcada pelo desenvolvimento da Regido Centro-Oeste, que mais do que dobrou
sua participagdo. A Regido Sul também aumentou sua participacdo na parte mais alta
do ranking, aproximando-se ainda mais da Sudeste. * Entre os 500 municipios menos
desenvolvidos, o ranking foi dominado por municipios das regides Nordeste (68%) e
Norte (28%). A desigualdade parece estar cristalizada. Nos ultimos 10 anos, 0s
municipios das regifes Norte e Nordeste pouco conseguiram entrar no grupo dos
municipios mais desenvolvidos. Pelo contrério, eles seguem dominando o ranking dos
500 menores IFDMs do pais. Juntas, essas duas regides continuam concentrando 96%
dos municipios menos desenvolvidos do pais. (FIRJAN, 2018).

Né&o podemos dissociar as estratégias de desenvolvimento local e regional das politicas fiscais,
principalmente as que se relacionam com essas transferéncias intergovernamentais. Gomes e MacDowell

(2000) acrescentam que:
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[...] ao privilegiar, na proliferacdo de micromunicipios e nos critérios de distribuicéo
de recursos fiscais, especialmente viaFPM, o0s Municipios pequenos, a
descentralizacdo e o federalismo municipal estdo atingindo pobres, ricos e remediados
que representam menos de 20% da populacdo brasileira. Os privilégios que estdo
sendo outorgados a esses 20% tém sido pagos por um ndmero muito maior (80%) de
brasileiros pobres, ricos e remediados que vivem nas cidades médias e
grandes. (GOMES; MACDOWELL, 2000, p. 18-19).

Tendo como base o coeficiente Gini — o qual mede a desigualdade de distribui¢éo de renda de
um determinado local ao apontar a diferenca entre os rendimentos dos paises mais pobres e dos mais ricos
—, 0 Brasil esté entre os paises mais desiguais do mundo. No relatério de 2019, o Brasil ficou com indice
Gini de 53,4, estando na 1207 posi¢ao entre os 127 paises analisados, conforme dados do Banco Mundial
(2020b). Portanto, o Brasil ocupa a incdmoda posicao dos 10 paises com maior coeficiente Gini*, ou seja,
com maior desigualdade.

Como vimos, muitos municipios tornam-se dependentes de transferéncias, pois ndo conseguem
atrair investimentos publicos e/ou privados, nem sequer conseguem criar um ambiente empreendedor que
aumente a base tributaria existente. De acordo com Gomes Neto (2009), a transferéncia de recursos gera
um certo tipo de dependéncia, o que seria o instrumento causador de uma “preguica fiscal”’. Segundo ele,
existiria uma logica de causalidade: quanto menor o tamanho do municipio em termos de arrecadacéo,
maior o grau de dependéncia dele (GOMES NETO, 2009).

Por fim, o surgimento da Lei Geral das Micro e Pequenas Empresas possibilitou que
um novo arsenal de possibilidades aparecesse, contribuindo, dessa maneira, para o fomento ao
empreendedorismo nos municipios brasileiros e na reducdo de prazos e alteracdo nos
procedimentos de abertura/baixa das micro e pequenas empresas, Como veremaos no subcapitulo
a sequir.

Em ambito municipal, porém, mesmo com a obrigatoriedade de aplicagdo das
normas gerais de tratamento diferenciado e favorecido a ser dispensado aos pequenos
negocios pela legislagdo supramencionada, muitos avancos ainda dependem de
regulamentacéo local e posterior implementacdo. Importante pontuar que o Mistério Publico
e os Tribunais de Contas estdo legalmente aptos a fiscalizar a aplicabilidade desses beneficios
nos municipios brasileiros.

Quando os municipios estdo em consondncia com a legislacdo supracitada,

ultrapassando as obrigatoriedades da lei, conseguem de fato impulsionar a economia local e,

4 Segundo o relatorio, o Brasil ¢ mais desigual do que paises como o Paraguai (48,8) e a Nicaragua (46,2), estando
ainda muito distante dos primeiros colocados, como Hungria (0,244), Dinamarca (0,247) e Jap&o (0,249).
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consequentemente, promover o desenvolvimento econdmico do territorio. Assim, de acordo
com o apresentado até o presente momento, verifica-se que o empreendedorismo tem se
mostrado como uma saida possivel na construcdo de novas formas sustentaveis de vida digna,
isso se ele for feito e pensado de forma responsavel. A colaboracdo por meio da governanca,
pautada em boas praticas de gestdo, é uma estratégia para articular instituicbes e politicas

publicas em um modelo inovador de desenvolvimento.

3.1.1 O microempreendedor individual, a microempresa e a empresa de pequeno porte

no cenario econdmico nacional

Os pequenos negocios urbanos ou rurais resgatam os territorios e, por vezes, dao
sentido a um lugar ou a uma comunidade. Eles sdo atores importantes para o desenvolvimento
social e econdémico dos municipios, uma vez que tendem a fortalecer a economia local por meio
da geracdo de empregos, da potencializacdo da distribuicdo de renda e do aumento da
arrecadacao de impostos, o que possibilita, por parte da gestdo publica, acbes de investimentos
na infraestrutura e no bem-estar social dos municipes.

Segundo o Sebrae (2019), em alguns municipios brasileiros, os pequenos negocios
representam de 99% a 100% das atividades empresariais. Diferente das grandes empresas, vé-
se menos concentracdo e mais distribuicdo territorial. Os pequenos negdcios estdo nos campos,
nas periferias, nas grandes cidades e nas comunidades ribeirinhas e tradicionais. Sobre esse

ponto, Sanabio e David (2006) esclarecem que:

Mais que uma resposta a retracdo do mercado do trabalho e nivel de emprego geral, o
empreendedorismo e as MPEs dizem respeito diretamente aos novos padrbes
estabelecidos nas relagdes sociais, politicas e de mercado. Sua tese é estabelecida pelo
aumento dos fatores de transferéncia de informacdo e do ritmo de inovagdo no
mercado globalizado, segundo os novos padrdes de formas ndo hierarquizadas de
concepgdo e organizagdo da sociedade; distribuicdo do conhecimento; inovacéo
intensa e permanente e incentivo a imaginagdo criativa de pessoas e grupos.
(SANABIO; DAVID, 2006, p. 6).

As classificacfes de porte empresarial — as quais incluem a definicdo de
microempreendedor individual, de microempresa e de empresa de pequeno porte — encontram-
se na Lei Complementar n° 123/2006 e estdo normatizadas para fins tributarios e outros

beneficios, sendo sua defini¢do feita por meio do faturamento bruto anual. Esse é o critério
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utilizado pelo Sebrae e pelo Banco Nacional do Desenvolvimento (BNDES), como podemos

ver na Figura 1.

Figura 1 — Divisdo dos portes empresariais: critério receita bruta anual

DEFINIGAO RECEITA BRUTA ANUAL

Sociedade empresaria, sociedade simples,
empresa individual de responsabilidade
limitada e o empresario, devidamente
registrados nos 6rgios competentes,

que aufira em cada ano calendario.

igual ou inferior
aR$ 360.000,00

Microempresa

A empresa de pequeno porte ndo
. - - superior a R$ 360.000,00

Empresa de perdera o seu enquadramento se obter : - -
pequeno porte adicionais de receitas de exportacio, eigual ou inferior
até o limite de R$ 4.800.000,00. aR$ 4.800.000,00

E a pessoa que trabalha por conta prépria
e se legaliza como pequeno empresario
Microempreendedor optante pelo Simples Nacional. O igual ou inferior
individual microempreendedor pode possuir um aR$ 81.000
(nico empregado e ndo pode ser socio

\ ou titular de outra empresa. /

Fonte: SEBRAE (2013).

Outros 6rgdos governamentais tém suas normas para definicdo do porte da empresa,
como é o caso do IBGE, que utiliza o critério por nimero e considera, ainda, 0 ramo de
atividade, comércio e servigos e industria. Desse modo, a Figura 2 nos mostra como as entidades

sdo categorizadas por ele:

Figura 2 — Critério de Classificacdo do Porte das Empresas por Porte, no Critério de Pessoas Ocupadas®

SETORES
PORTE .
SERVICOS E COMERCIO INDUSTRIA
MICROEMPRESA | ATE 09 PESSOAS OCUPADAS ATE 19 PESSOAS OCUPADAS
PEQUENA DE 20 A 99 PESSOAS
EMPRESA DE 10 A 49 PESSOAS OCUPADAS OCUPADAS
MEDIA EMPRESA |DE 50 A 99 PESSAS OCUPADAS DE 100 A 498 PESSOAS
OCUPADAS
GRANDE
EMRPESA ACIMA DE 100 PESSOAS ACIMA DE 500 PESSOAS

Fonte: SEBRAE (2013).

5 O presente critério ndo possui fundamentacdo legal. Para fins legais, vale o previsto na Legislagdo do Simples

(BRASIL, 2006).
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No bojo deste trabalho, trataremos como sendo “pequenos negocios” ou “pequenas
empresas” tanto os microempreendedores individuais quanto as microempresas e as empresas
de pequeno porte. Esse tratamento foi dado porgue séo esses 0s segmentos que, de acordo com
os critérios estabelecidos da Lei Complementar n® 123/2006, recebem tratamento diferenciado
e favorecido.

Hoje, segundo o Mapa da Empresas (Brasil, 2021a), o pais conta com um total de
17.973.697 empresas ativas. Segundo o Sebrae (2019), o nimero de pequenos negocios, em
dezembro de 2019, chegou a 15,4 milhGes. Sendo que as microempresas e as empresas de
pequeno porte representam, aproximadamente, 99% das empresas existentes no Brasil, o que
representa 54% dos empregos formais e 44% da massa salarial. Dito isso, ndo ha davidas de
que elas sejam as maiores geradoras de empregos dentro da economia brasileira.

Nesse aspecto, sobre a importancia das pequenas empresas, temos que:

[...] uma importante contribui¢do no crescimento e desenvolvimento do Pais é a de
servirem de colchdo amortecedor do desemprego”. Continua, “constituem uma
alternativa de ocupacéo para uma pequena parcela da populacéo que tem condices
de desenvolver seu proprio negdcio, e uma alternativa de emprego formal e informal,
para uma grande parcela da forca de trabalho excedente, em geral com pouca
qualificagdo, que ndo encontra emprego nas empresas de maior porte. (IBGE, 2003,
p.15).

Assim, segundo o Empresdmetro (2016), em se tratando de micro e pequenas
empresas, constata-se uma predominancia de pequenos negocios brasileiros, nos setores de

comércio e servico, como podemos observar na Figura 3.

Figura 3 — Concentragéo de micro e pequenas empresas por setor e atividade

46,3 % 43,6 8,1% 2,0%

Fonte: Empresémetro (2016).

Para se ter ideia de tamanha importancia, segundo dados extraidos de um relatério

elaborado pela Fundacéo Getulio Vargas (FGV) e pelo Sebrae, vemos que o saldo das vagas de
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empregos geradas por porte empresarial nos Gltimos anos, inclusive com a crise econdmica,

teve nas pequenas empresas 0 seu maior aliado, como destacam os gréficos 5 e 6:

Gréfico 5 — NUmero acumulado do saldo de vagas de emprego geradas por porte de empresa e ano

Fonte: SEBRAE (2020).

Gréfico 6 — Saldo de Vagas de emprego geradas por porte de empresa e ano

Crise
Econémica

Fonte: SEBRAE (2020).

Um estudo elaborado pelo Sebrae e pela FGV, no ano de 2020, aponta que, hoje, 0s
pequenos negocios ja correspondem a 30% do valor adicionado ao PIB do pais, ou seja, um
quarto do PIB brasileiro. Segundo o mesmo estudo, a forca das micro e pequenas empresas é
notada, principalmente, nas atividades de comércio e servicos — que, juntas, respondem por
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23% desses 30% — e é crescente nos Ultimos 35 anos. Sobre o assunto, Sarfati (2013) aponta

que:

O primeiro debate concentra-se no papel das MPMEs na geracdo de empregos,
crescimento econdmico, diminuicdo das desigualdades sociais e inovagdo. Esta
hipétese schumpeteriana tem sido estudada por diversos autores (Holtz-Eakin e Kao,
2003; Newberry, 2006; Luetkenhorst, 2004; Raynard e Forstater, 2002), que apontam
para uma correlacdo positiva entre a incidéncia da atividade empreendedora e o
crescimento da economia, aumento do emprego, diminuicdo da desigualdade social,
desenvolvimento da cadeia produtiva das empresas multinacionais (EMNs) e
desenvolvimento de iniciativas de sustentabilidade. (SARFATI, 2013, p. 27).

Em linhas gerais, no Brasil, as politicas governamentais, tradicionalmente, ndo
elegeram como prioridade o0s pequenos negdcios, tanto nos ciclos de substituicdo pela
industrializacdo e expansdo das importacdes das décadas de 1950 a 1970 quanto na crise
econdmica da década de 1980 até o periodo de neoliberalismo econémico dos anos de 1990.
No entanto, a partir da segunda metade da década de 1990, dois grandes marcos foram de
fundamental importancia no processo de mudanca no tratamento dado aos pequenos negocios
no pais. Primeiramente, a nivel regulatorio, a mudanca veio com a Lei n° 9.317/96, conhecida
como Lei Federal da Simples, que ordenava tratamento tributério diferenciado as micro e
pequenas empresas (BRASIL, 1996). Posteriormente, a Lei n° 9.841/99, conhecida como
Estatuto da Micro e Pequena Empresa, veio para regulamentar o tratamento favorecido,
simplificado e diferenciado dispensado as micro e pequenas empresas brasileiras. (BRASIL,
1999).

As duas leis citadas no paragrafo anterior foram revogadas pela Lei Complementar n°
123/2006, que instituiu o Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte.
A Lei Geral foi um grande avanco em termos de politica publica, pois introduziu uma maior
justica tributéaria aos pequenos negaocios, simplificando e desburocratizando todo o processo de
formalizacdo e fechamento das empresas ao facilitar o pagamento de impostos, as iniciativas
de educacdo empreendedora, 0 acesso ao crédito, as compras publicas, o estimulo as
exportacdes, a cooperagdo entre empresas, entre tantos outros pontos importantes
(SCHWINGEL; RIZZA, 2013).

Nesse aspecto, restou ao constituinte a intencdo de gerar equidade entre as empresas
ao inserir o tratamento diferenciado aos pequenos negocios, partindo da premissa de tratar
desigualmente os desiguais, na exata medida de suas desigualdades. Isso se deu pelo
desequilibrio na comparacgdo das micro e pequenas empresas com as grandes corporagdes, no

tocante a estrutura mais robusta das grandes empresas ao enfrentamento da burocracia, a maior
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capacidade de pagamento da alta carga tributéria existente no Brasil, demonstrando que 0s
pequenos negocios tém menos estabilidade, 0 que acarreta um maior indice de mortalidade
frente as médias e grandes empresas.

Por meio da Lei Geral, foi instituido, também, o Regime Especial Unificado de
Arrecadacdes de Tributos e Contribuigdes, o “Simples Nacional”, um marco em termos de
desburocratizacdo e simplificacdo na abertura de empresas no Brasil. O Simples, como é
conhecido popularmente, passou a permitir, a partir de um Gnico documento, a apuracéo e o
recolhimento mensal de tributos e contribuicGes federais, estaduais e municipais. Na prética, 0
novo sistema unificou oito tributos federais, estaduais e municipais que incidiam sobre as
microempresas e as empresas de pequeno porte: Imposto de Renda Pessoa Juridica (IRPJ);®
Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1);” Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido
(CSLL);® Contribuico para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS):;® Programa de
Integracéo Social (P1S)/Programa de Formagcéo do Patrimonio do Servidor Plblico (PASEP);°
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS);!! Imposto sobre Operagdes relativas a Circulagio
de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e
de Comunicacio (ICMS)*?; e Imposto Sobre Servicos (1SS)*. Para se ter uma ideia, entre 2007
e 2018, a arrecadagdo do Simples dobrou, chegando a 8,4% da Arrecadacédo Federal (SEBRAE,
2020). O Grafico 7 apresenta a série histérica da arrecadacdo do Simples no Total da
Arrecadacdo de Tributos Federais em porcentagens.

6 O IRPJ é um imposto federal cobrado sobre os lucros das empresas brasileiras.

70 IPI é um imposto federal que incide sobre produtos industrializados, nacionais e estrangeiros.

8 O CCSL é um tributo federal que incide sobre todas as Pessoas Juridicas (PJ) domiciliadas no Brasil. Seu objetivo
€ o de apoiar financeiramente a Seguridade Social.

°0 COFINS é um imposto que incide sobre o faturamento das pessoas juridicas de direito privado, exceto as
microempresas e as empresas de pequeno porte, com destinacdo as areas de salde, previdéncia e assisténcia
social.

190 PIS e 0 PASEP sdo impostos diferentes, contudo, fazem parte de uma conta unificada que concentra os recursos
das contribuices sociais recolhidas pelas empresas para serem transformados em beneficios a trabalhadores dos
setores privado e publico, como o seguro-desemprego, o abono e a participacdo na receita.

110 INSS é o imposto que incide sobre o salario do trabalhador e é responsavel por assegurar a aposentadoria e
fornecer beneficios aos cidaddos brasileiros, que incide sobre o valor mensal o percentual do salario do
trabalhador. A contribuicdo pode ser autbnoma ou descontada do salario pelo empregador.

12E ym imposto estadual que incide sobre a circulagdo de produtos como eletrodomésticos, alimentos, servicos de
comunicacdo e transporte intermunicipal e interestadual, entre outros. A cobranca do ICMS é feita no momento
da venda de uma mercadoria ou na realizacdo de alguma operacdo em que se aplique esse tributo.

13 ym tributo municipal que incide em regra sobre 0s casos em que ocorre uma prestagio de servico. As empresas
e os profissionais autbnomos, que prestam servico devem recolher o INSS.
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Graéfico 7 — Arrecadacdo do Simples no Total da Arrecadacdo de Tributos Federais (em %)

Fonte: SEBRAE (2020).

Desde 2006, a Lei Geral das Micro e Pequenas Empresas ja passou por nove
atualizacOes, as quais serdo apresentadas mais adiante e que foram fundamentais para o
aumento do numero de pequenos negécios formalizados no Brasil.

Outro grande marco, foi o lancamento e a criacdo da Rede Nacional para a
Simplificacdo do Registro e da Legalizacdo de Empresas (Redesim), em 2007, por meio da Lei
Federal n°® 11.598, cujo objetivo € conseguir efetivar a desburocratizacao prevista na Lei Geral,
permitindo que o empresario abra ou regularize o seu negécio de forma simplificada e sem
burocracia (BRASIL, 2007b). Com isso, significa dizer que as estruturas governamentais
encarregadas pelo registro e pela legalizacdo de empresas atuardo de forma integrada, o que
admitira a execucdo completa de todo o processo por meio da entrada Unica de informacdes na
internet. Todavia, para que a Redesim seja efetivamente implantada, ela deve vir acompanhada
de uma série de mudancas administrativas e culturais dos gestores publicos e dos cidaddos,
como, por exemplo, ajustes tecnoldgicos, desapego do papel e dos carimbos, adequacdes
legislativas e redesenho de processos nos ambitos federal, estadual e municipal.

Em agosto de 2007, foi aprovada a Lei Complementar Federal n® 127, a qual instituiu
aprimoramentos na Lei Geral, como a possibilidade de determinadas categorias do setor de
servicos optarem pelo Simples Nacional, além da possibilidade do parcelamento de débitos
(BRASIL, 2007a). No ano seguinte, em 2008, foi aprovada a Lei Complementar Federal n° 128,
que criou a figura juridica do microempreendedor individual. Outras melhorias geradas pela
Lei Complementar n® 128 foram a incluséo de novas atividades econémicas no rol de empresas
que podem optar pelo Simples Nacional e a autorizagdo para a instituicdo de crédito presumido
pelos estados e municipios (BRASIL, 2008).
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Ja em 2009, foi aprovada a Lei Complementar n® 133, a qual permitiu a opgdo pelo
Simples Nacional para as empresas do setor cultural (BRASIL, 2009). Dois anos depois, no
més de novembro de 2011, foi aprovada a Lei Complementar n® 139, a qual reajustou em 50%
as tabelas de enquadramento das empresas no Simples e elevou os tetos de receita bruta anual.
Os tetos passaram, entéo, de R$ 36 mil para R$ 60 mil (no caso do empreendedor individual),
de R$ 240 mil para R$ 360 mil (relativamente as microempresas) e de R$ 2,4 milhdes para R$
3,6 milhdes (em relacdo as empresas de pequeno porte). Tais mudancgas passaram a vigorar em
janeiro de 2012. Outra medida significativa implantada pela Lei Complementar n® 139/2011 foi
o0 parcelamento da divida tributéaria para os empreendedores que se encontravam enquadrados
no Simples Nacional, com prazo de pagamento de até 60 meses (BRASIL, 2011).

No ano de 2014, foi publicada a Lei Complementar n° 147/2014, que dentre as
principais medidas, ampliou o rol de atividades admitidas a optar pelo Simples Nacional e, além
disso: possibilitou a baixa de empresas, mesmo com pendéncias ou débitos tributarios, a
qualquer tempo; ajustou distorcGes de carater previdenciario do microempreendedor individual
que presta atividades de hidraulica, eletricidade, pintura, alvenaria, carpintaria e de manutencéo
ou reparo de veiculos; e inseriu a limitacdo da aplicacdo da Substituicdo Tributaria do ICMS
para optantes do regime simplificado. A Lei Complementar n° 147/2014 ainda equiparou o
pequeno produtor rural e o agricultor rural as microempresas e as empresas de pequeno porte,
permitindo que o pequeno produtor e o agricultor usufruam do tratamento diferenciado previsto
na Lei Geral. Assegurou, também, que os beneficios da Lei Geral sejam aplicados a todos 0s
pequenos negocios, e ndo apenas aos optantes do Simples Nacional. Além disso, alterou a Lei
n°® 8.666, de 21 de junho de 1993 (Lei de Licitacdes), para prever o tratamento especificamente
direcionado as micro e pequenas empresas (BRASIL, 2014).

Outra potente atualizacdo na Lei Geral da Micro e Pequena Empresa ocorreu por meio
da promulgacdo da Lei Complementar n° 155/2016, que ampliou o limite de faturamento para
o microempreendedor individual e para empresa de pequeno porte e incluiu novas atividades
no Simples Nacional, bem como o parcelamento de débitos tributarios. No eixo de compras
publicas, a lei complementar em questdo trouxe a previsao de que, nas licitagdes, pequenas
empresas participantes que tiverem alguma restricdo na comprovagao da regularidade fiscal e
trabalhista terdo assegurado o prazo de cinco dias Uteis para regularizacdo da documentacéo,
para pagamento ou parcelamento do débito e para emisséo de eventuais certiddes negativas e/ou
positivas com efeito de certiddo negativa. Ademais, ela também trouxe a criacdo da figura do
investidor-anjo e a possibilidade de empreendedores do meio rural optarem pela sistematica do
MEI (BRASIL, 2016).
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A (ltima atualizacdo ocorreu em 2017, com a Lei Complementar n® 162/2017, que
criou o Programa Especial de Regularizacdo Tributaria das Microempresas e Empresas de
Pequeno Porte com débitos do Simples Nacional (Pert-SN), facilitando a renegociacdo das
dividas junto a Receita Federal e aumentando o nimero de parcelas para quitacdo das dividas

com o governo, de 60 para 180 vezes, além de reduzir juros e multas (BRASIL, 2017).

3.1.1.1 Impactos da pandemia do coronavirus nos pequenos negocios brasileiros

A pandemia da Covid-19 vem provocando uma crise humanitaria grave e de salde em
todo mundo. A Covid-19 é uma doenca causada pelo novo coronavirus, com alto indice de
transmissibilidade, levando a OMS a decretar, em mar¢o de 2020, uma situacdo de pandemia.
Para se ter uma ideia, até o final do més de abril de 2021, o Brasil ja contabilizava 14.659.011
casos e 403.781 6bitos (BRASIL, 2021b). Desse modo, além do impacto na satde da populagéo
mundial, o virus tem provocado uma crise empresarial com sérios efeitos socioecondmicos que
se propaga por grande parte das empresas no mundo, sobretudo nas pequenas, em todos 0s
setores, direta ou indiretamente.

Em publicacdo, a OCDE sugere ac¢des e politicas para promover a sustentabilidade
financeira de micro, pequenas e médias empresas, neste momento, com o intuito principal de
manter 0s postos de trabalho existentes. O texto indica que as nacdes devem defender acbes de
oferta de crédito facilitado, postergacdo de pagamento de aluguéis, dilacdo das datas para os
pagamentos de impostos, previdéncia social, remissdo de dividas de pequenas empresas, entre
outros. Segundo eles, tais medidas tém como funcdo atenuar as consequéncias do confinamento,
da reducdo do consumo, do investimento e da producdo. Ainda de acordo com o artigo, em
ambito global, as pequenas empresas sdo responsaveis, em média, por 40% a 60% dos
empregos, e a previsao da instituicdo e que 50% das pequenas empresas nao sobreviverao a
crise causada pela pandemia (OCDE, 2020).

Tendo em mente a importancia dos pequenos negdcios para a economia, o auxilio estatal
torna-se fundamental para sua sobrevivéncia. De acordo com dados do Sebrae divulgados em
2020, em pesquisa realizada com mais de 6.500 empresarios, observa-se que, no Brasil, 0s
pequenos negocios parecem estar sendo mais afetados pela crise do que as médias e grandes
empresas. Tais sO tém folego pra sobreviver fechados, em média, por 23 dias. Esse fator mostra
a urgéncia na formulacdo de medidas simplificadas e efetivas por parte do Estado (SEBRAE,
2020).
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Inimeros paises adotaram politicas para empresas e trabalhadores formais. No Brasil,
como as micro e pequenas empresas ndo sdo o foco principal das politicas publicas
emergenciais do governo, neste momento, os recursos liberados para combater a crise
econdmica provocada pela pandemia ndo estdo chegando com a rapidez necessaria. Fato é que
0 mercado de crédito no Brasil para micro e pequenas empresas sempre foi deficitario (muita
demanda para pouco dinheiro disponivel), j& que, mesmo antes da pandemia, elas tinham
dificuldade para conseguir crédito.

Diante do cenario vivenciado, os dados do Sebrae (2020) mencionados anteriormente,
ainda mostraram que dos 54% dos empresarios que buscaram empréstimos desde o inicio da
crise somente 21% conseguiram tomar crédito. O descasamento entre demanda e oferta de
crédito mostrou-se evidente com o lancamento do Programa Nacional de Apoio as
Microempresas e Empresas de Pequeno Porte (Pronampe). Tal programa foi formulado para
atender micro e pequenas empresas com faturamento anual de até R$ 360 mil e pequenas com
faturamento de R$ 360 mil a R$ 4,8 milhdes. O que podemos ver é que as medidas adotadas
pelo governo brasileiro para socorrer as micro e pequenas empresas afetadas pela crise ndo
foram suficientes para a alta demanda por dinheiro dos pequenos negocios, além disso, a alta
burocracia afastou uma demanda importante de empresas.

Em sua primeira versdo, o Pronampe ja nasceu rodeado de problemas, isso porque o
Programa foi tardio, pois faltou timing do governo federal. Além disso, faltou informacéo
consolidada para tomada de decisao por parte dos empreendedores: muitas empresas ja haviam
guebrado, os bancos estavam pedindo garantias excessivas, 0 que atrapalhou a obtencdo dos
empréstimos (MARTINEZ, 2020).

O governo federal institui, também, o Programa Emergencial de Manutencdo do
Emprego e da Renda por meio da Medida Provisoria n° 936/2020, a qual permitiu a suspensao
temporaria do contrato de trabalho dos funcionarios das empresas que aderiram as suas regras.
Tal medida possibilitou que empresas, de forma legal, pudessem reduzir a jornada de trabalho
dos seus funcionarios, com possibilidade de reducdo condizente do salario, nas propor¢des de
25%, 50% e 70%. A empresa beneficiada deve garantir, como instrumento garantidor, que o
emprego do trabalhador seja restabelecido por um periodo analogo a utilizacdo do Programa
pelo empregador (BRASIL, 2020).

Por sua vez, 0 BNDES lancou o “BNDES crédito pequenas empresas”, um empréstimo
limitado a R$ 70 milhdes e disponibilizado por meio de agentes parceiros credenciados para
todos 0s portes empresariais, com prazo maximo para pagamento de cinco anos, além de até

dois anos de caréncia para que o0s postos de trabalho pudessem ser mantidos e novos pudessem
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ser gerados. A diretriz mencionada abrange desde os microempreendedores individuais até as
empresas que faturam até R$ 300 milhdes por ano. Na verdade, esse ndo foi um langamento,
uma vez que a linha de crédito ja existia, o que houve foi apenas uma alteragcdo do valor maximo
de empréstimo e um aumento do limite de faturamento anual da empresa (BNDES, 2020).

J& 0 Sebrae relangou o Fundo de Aval as Micro e Pequenas Empresas (Fampe) em
parceria com a Caixa Econémica. Esse fundo serve para possibilitar que o pequeno negécio
avalizado tenha uma garantia de modo a conseguir um empréstimo. Foram disponibilizados
para essa linha de crédito R$ 7,5 bilhdes, mas, assim como o “BNDES crédito pequenas
empresas”, o Fampe ja existia antes da pandemia, passando apenas por algumas mudancas e
adaptacdes (SEBRAE, 2020).

O ministro da Economia, Paulo Guedes, na reunido ministerial do dia 22 de abril de
2020, mostrou que a disponibilizacdo de crédito para 0s pequenos negécios € prioridade,
qguando colocou, por exemplo, as pequenas empresas como coadjuvantes dessa
disponibilizagdo: “Nos vamos ganhar dinheiro usando recursos publicos para salvar grandes
companhias. Agora, ndés vamos perder dinheiro salvando empresas pequenininhas”, falou o
ministro (ESTADAO, 2020).

Como podemos ver, as medidas de auxilio as empresas, em especial as pequenas,
tomadas pelo governo federal, ficaram muito aquém da necessidade dos pequenos negdcios
brasileiros. Afinal, os efeitos da pandemia ainda devem perdurar na economia, impactando a
salde financeira dos pequenos negdcios por longos periodos.

Em sintese, mesmo com as linhas apresentadas anteriormente, vemos que a demanda
por crédito por parte das pequenas empresas € crescente, visto que o indice de mortalidade delas
ndo para de aumentar. No que diz respeito a formulacdo de medidas emergenciais de apoio aos
pequenos negocios, o Brasil estd longe de alcancar um patamar satisfatorio diante de um
momento de tanta fragilidade pelo qual a economia esta passando, isso porque além do
descasamento entre demanda e oferta de crédito, tem-se uma burocracia excessiva, que impacta

na sustentabilidade financeira das empresas neste cenario de crise da Covid-19.

3.1.1.2 Mas o que é o microempreendedor individual, e como ele foi criado?

A figura do microempreendedor individual merece destaque. Ela foi concebida em

2008, no entdo governo Lula, por uma demanda da sociedade civil, com forte apoio de entidades

empresariais, do Poder Legislativo e do Poder Executivo, 0s quais clamavam por uma figura
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empresarial que, além de garantir um modelo de empresa menos burocrético e mais barato,
também atuasse estrategicamente na geracdo de emprego, na inclus@o social e produtiva, na
distribuicdo de renda, na redugéo da informalidade e no fortalecimento da economia. Nesse
cenario, o governo federal instituiu a Lei Complementar n® 128/2008, que criou o
Microempreendedor Individual (MEI), um novo modelo empresarial de entrada, o qual dava
condi¢cdes mais justas e equanimes de competicdo aos pequenos negocios em relacdo aos
maiores. Importante destacar, como vimos anteriormente, que a criagdo do MEI é fruto da Lei
n°® 123/2006.

A criagdo da figura do microempreendedor individual foi realmente transformadora
do ponto de vista do contribuinte, do cidaddo e do candidato a empresario, ao permitir a
formalizacdo e a inclusdo produtiva e previdenciéria de trabalhadores por conta propria com
renda anual de até R$ 81 mil em 2021 (o valor inicial era menor e foi alterado por lei
complementar). A formalizacdo desses empreendedores antes da criacdo dessa politica publica
tornava-se quase inviavel e muito dispendiosa, ndo s6 do ponto de vista burocratico, mas
também do ponto de vista financeiro: a carga tributaria era enorme para a primeira faixa
empresarial, 0 que acabava por contribuir substancialmente com o aumento da informalidade
no Brasil.

Ainda a esse respeito, segundo o Sebrae, nos ultimos cinco anos, por conta do periodo
de grandes dificuldades na economia, o niimero de microempreendedores individuais 4 no pais
cresceu mais de 120% (SEBRAE, 2019).

O MEL, além de ser atualmente um dos maiores protagonistas no que diz respeito a
inclusdo produtiva dos empreendedores em estagio inicial no Brasil, sendo ele o primeiro
degrau da vida empresarial do potencial empresario, também tem como caracteristica a protecéo
previdenciaria do cidaddo, pois a politica publica prevé, além de um CNPJ, a garantia do direito
da aposentadoria por idade, da aposentadoria por invalidez, do auxilio-doenca, do salério

maternidade e da pensdo por morte (para a familia).

3.1.1.3 Austeridade

4 O microempreendedor individual é o pequeno empresario que tem o faturamento limitado a R$ 81.000,00 por
ano e que tenha, no maximo, um empregado. Além disso, ele ndo deve participar como sdcio, administrador ou
titular de outra empresa.
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Depois de pouco mais de 12 anos da criagdo da politica publica do Microempreendedor
Individual (MEI), evidencia-se a importancia dessa acao estatal para a atividade empreendedora
no Brasil. Contudo, por conta da crise e da diminui¢do dos postos de trabalho, os nimeros
revelam que o empreendedorismo por necessidade bateu recordes, sendo neste momento, para
muitos, a Unica forma possivel de se obter renda. O Grafico 8 nos mostra que dados da Receita
Federal evidenciam o crescente numero de Microempreendedores Individuais (MEIs) no pais,
sendo que, em abril deste ano, ultrapassou a marca dos 12 milhdes de microempreendedores
(BRASIL, 2021c).

Gréfico 8 — Evolucéo do nimero de MEIs no Brasil
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Fonte: BRASIL (2021).

Resta pontuar que a mudanca na forma como o Estado brasileiro tem lidado com o
mundo empresarial, sob a égide de implementacdo de reformas com impacto negativo na vida
do trabalhador, é objeto importante a ser mencionado neste estudo. A Reforma Trabalhista de
2017 e amais recente reforma, a da previdéncia, de 2019, ainda que de forma indireta, acabaram
por desvirtuar o objeto principal da politica publica do MEI, tornando-a atualmente em um
quase sindnimo de precarizar as formas legais de trabalho.

A Reforma Trabalhista nasceu com o argumento de que a regulamenta¢do do mercado
de trabalho estaria associada ao aumento dos custos de contratacdo e demissdo para as
empresas, tornando-as menos produtivas e competitivas. Segundo Silva (2018), para grande
parte dos defensores dessa reforma — como as FederacGes das Industrias e a midia, além de
muitos congressistas da época, como o entdo deputado Rogério Marinho e o senador Ricardo
Ferraco —, existe no Brasil uma regulacdo onerosa e excessiva do mercado de trabalho, o que

prejudicaria tanto a economia quanto os trabalhadores.
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Assim, através da narrativa criada para a consolidagdo dessa reforma, torna-se
necessario analisar como as mudancas na legislacao, trazidas por ela, afetam as relacdes de
trabalho no pais, especialmente no que tange a precarizacdo dos contratos de trabalho e sua
relacdo com o desvirtuamento da politica publica do microempreendedor individual. Importante
trazer, também, que a relagdo a qual se pretende mostrar entre regulacdo trabalhista e menos

postos de trabalho nédo existe da forma como pretendem dimensionar. Assim,

Estudo recentemente divulgado pela Organizagdo Internacional do Trabalho — OIT —
sobre reformas laborais implementadas em 110 paises, entre 2008 a 2014, mostra que
a despeito da forte desregulacdo da legislacdo trabalhista ocorrida em todos eles, ndo
foram expressivos os resultados alcangados em termos de reducéo do desemprego
(ADASCALITEI; MORANO, 2016). Entretanto, as reformas ensejaram reducédo da
massa salarial, empobrecimento e aumento das desigualdades sociais. Com isso,
fragilizaram as bases para retomada do crescimento econdmico, pois reduziram o
dinamismo propiciado pelo consumo dos trabalhadores e das familias. (DIEESE,
2017).

Fato importante € que a regulacdo do mercado de trabalho traz protecdo para 0s
trabalhadores, pois, de modo geral, h&d uma relacdo desproporcional nos acordos entre patrdes
e empregados. A distopia entre o objetivo inicial do MEI e o seu uso cotidiano, mostra algumas
aberrac6es em seu objeto central, como é o caso do uso da formalizagdo por meio da figura do
microempreendedor com o objetivo de diminuir os custos do empregador inerentes aos
encargos trabalhistas oriundos da contratacdo de um empregado através da CLT.

Como mencionamos acima, temos visto que, por um lado, ao longo dos anos, a figura
do microempreendedor individual tem contribuido substancialmente na luta contra a
informalidade no Brasil, no entanto, por outro lado também tem sido usada para burlar leis
trabalhistas. Como politica publica, os nUmeros mostram que a figura do MEI teve um efeito
positivo sobre a inclusdo produtiva e o ingresso de muitos cidaddos ao mercado de trabalho
formal. J& como resultado negativo, muito vem se falando do forte indicio de precarizacdo do
trabalho por meio do formato juridico de empresa.

Ao analisar as transformacdes que a flexibilizacdo do mercado de trabalho teve nos
trabalhadores nos ultimos anos com os “novos” modelos e formatos de emprego e trabalho,
vemos o crescimento do numero de trabalhadores terceirizados e o afrouxamento dos seus
direitos trabalhistas, como, por exemplo, € o caso dos motoristas e entregadores de aplicativo.

Diante do fenémeno da flexibilizagdo do mercado de trabalho em todo mundo, o
economista Standing (2014) define o grupo social submetido a essa nova condigdo como
“precariado”. Essa classe teria relacdes de produgdo definidas, acobertadas por uma agenda

neoliberal, que propaga a ideia de inseguranga e transferéncia de riscos para os trabalhadores,
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fazendo com que o niumero de pessoas em situagdo de vulnerabilidade em um “trabalho” venha
aumentando de forma exponencial (STANDING, 2014).

Pode-se dizer que isso acontece, também, pois existe no imaginario do empregador a
ideia de que ele se desresponsabiliza dos direitos trabalhistas dos seus funcionarios quando
incentiva que empregados celetistas se transformem em MEIs. Por outro lado, o préprio
trabalhador muitas vezes se submete a tal acordo, entendendo que o valor liquido do seu salério
sera maior, ainda que sem as coberturas sociais e previdenciarias as quais teria direito se fosse
contratado via CLT.

Alencar (2010, apud MALAGUTTI, p. 122) esclarece a questdo como:

Muito mais que “espirito empreendedor”, essas atividades resultam mais da luta dos
trabalhadores sobrantes, os antes “marginais” ¢ hoje “excluidos”, pela dinamica da
acumulacdo capitalista, pela reproducdo da prépria vida. Essas atividades variadas
nada mais sdo do que precarias alternativas frente a desestruturagdo do mercado de
trabalho e do aumento do desemprego. [...] Todavia, € hipocrisia ou cinismo perverso
toma-los como expressdo de liberdade e autonomia ou da manifestacdo do espirito
empreendedor, dado o contexto histérico no qual ocorre esta revalorizagdo ou
redescoberta da pequena producdo mercantil. (ALENCAR 2010 apud BEHRING,
2000, p. 122).

A verdade é que MEI ndo pode ser um fim em si mesmo. A politica publica precisa de
uma ampla reestruturacao para néo ser vista somente como um caminho para a formalidade, e
sim como um percurso para o crescimento empresarial e para a inclusdo produtiva responsavel,
por meio do investimento em capacitacdo e informacao.

Os fatos supramencionados desvelam um Brasil onde a forca das grandes empresas,
das elites mundiais e dos sindicatos tem se tornado uma luta autocentrada, na qual todos estéo
lutando pela preservacdo dos seus proprios privilégios. Por fim, percebe-se que a auséncia
completa de organizacdo autbnoma da sociedade fez com que 0s interesses corporativos
conseguissem prevalecer acima dos interesses da coletividade.

Tal contexto mostra-se cada vez mais distante do funcionamento saudavel da
democracia e do fortalecimento do ideal de solidariedade fundamental aos direitos sociais,
politicos e civis, que deveriam ter a dimensdo do dialogo, da constru¢cdo de consensos,
programas e estratégias. Portanto, ainda que o cenério politico ndo seja dos mais favoraveis se
comparado a anos anteriores, vislumbram-se experiéncias ainda iniciais e pouco conhecidas
que precisam ser contadas. Temos, por exemplo, em alguns municipios brasileiros, referéncias
de como uma agenda publica, voltada para o desenvolvimento econémico local e também para

a justica social, pode funcionar como promotora de politicas publicas e de projetos menos
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centralizados em um s6 grupo e mais focados na coletividade, de modo a combater possiveis
desigualdades nos territdrios. 1sso se deve, em grande medida, a um planejamento estratégico
pensado e conduzido na localidade de acordo com as necessidades e as caracteristicas locais,

com inovacdo social e estratégias de médio e longo prazo, como veremos a seguir.
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4 O USO DO PODER DE COMPRA MUNICIPAL COMO POLITICA PUBLICA DE
DESENVOLVIMENTO SOCIOECONOMICO LOCAL

O denominado “uso do poder de compra” pode ser compreendido como a possibilidade
que o Estado possui de utilizar os procedimentos licitatorios como fonte geradora de emprego
e de renda. Internacionalmente, a utilizacdo do uso do poder de compra do Estado é pratica
recorrente, sendo frequentemente utilizado como instrumento de desenvolvimento por diversos
paises. Assim, “Numerosos membros da OMC utilizam suas decisdes de compras publicas
como meio de alcancar objetivos de suas politicas nacionais para determinados setores
econdmicos ou grupos sociais” (OMC, 2021c).

Além da sua funcdo bésica de suprir as necessidades de aquisicdo da administracdo
publica, o uso do poder de compra pelos governos pode representar uma politica publica efetiva
capaz de viabilizar estratégias locais de desenvolvimento econémico equitativo e sustentavel,
visando além dos aspectos propriamente econémicos, a possibilidade de contribuir para a
erradicacdo da pobreza, a preservacdo do meio ambiente, a diminuicdo das desigualdades
sociais, entre tantos outros aspectos.

O uso do poder das compras publicas como meio do favorecimento as MPEs vem sendo
alvo de intensas discussdes académicas e governamentais, pelo menos, desde o inicio da ultima
década. Catanni (2002), Lima (2009) defendem o uso do poder de compra do Estado como um
instrumento de geracdo de emprego e renda, demonstrando a relevancia das MPES na economia
nacional.

Segundo Ribeiro e Inacio Filho (2019), estima-se que as compras governamentais
mobilizem, em média, 12,5% do PIB do Brasil (média calculada para o periodo 2006-2016).
Em contrapartida, documentos e pesquisas que remontam os Ultimos 20 anos, avaliam que as
compras publicas na Europa e nos Estados Unidos podem representar entre 16% e 20% do PIB
dessas regides (AURIOL, 2005).

De acordo com o Thai (2001), a compra de bens e servicos pelo poder publico esta entre
as quatro principais atividades econdmicas nas quais 0s governos estdo envolvidos. Ja as autoras
Céamara e Frossard (2010) afirmam que, quando se pensa em contratagdes publicas, precisamos
vislumbrar, além da dimensdo econémica, o propdsito real de alcancar em profundidade a

finalidade do fazer publico. Para as autoras:

[...] é preciso intensificar as discussdes sobre o potencial das compras realizadas pela
administracdo publica brasileira, atribuindo novos significados ao gasto publico a
partir de suas compras. O volume de gastos dos entes publicos pode trazer impacto
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socioecondmico, servindo como um instrumento de destaque da agdo governamental
dado ao poder de compra do setor publico. (CAMARA; FROSSARD, 2010, p. 11).

No contexto da Agenda 2030%°, adotada durante a Clipula das Nages Unidas sobre o
Desenvolvimento Sustentavel, em setembro de 2015, destacamos para melhor compreenséo do
impacto do uso do poder publico de compra para o futuro da humanidade o objetivo de nimero
12, que tem como pressuposto “assegurar padroes de producdo e de consumo sustentdveis”,

como disposto na Figura 4.

Figura 4 — Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS)
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Fonte: ONU NO BRASIL (2018).

Destacamos, ainda, que a meta 12.7 da Agenda 2030 representa 0 compromisso dos
governos de promover praticas de compras publicas sustentaveis. Em linhas gerais, segundo

Simms (2006), a compra sustentavel é:

Compra sustentavel € um processo por meio do qual as organizagdes, em suas
licitacOes e contrata¢des de bens, servicos e obras, deverdo valorar os custos efetivos
com base nas condicfes de longo prazo, buscando gerar beneficios a sociedade e a
economia e reduzir os danos ao ambiente natural. (SIMMS, 2006).

5Trata-se de uma agenda global que contempla 17 Objetivos (Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel) e 169
metas envolvendo diversas tematicas, como equidade de género, erradicacdo da pobreza e da fome, salde,
educacdo, energia, na qual o Brasil é signatario.
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Esse, portanto, representa um compromisso assumido pelos governos signatarios em
adequar os seus meios de producdo, suas politicas publicas e seu uso do poder de compras para
um modelo mais sustentavel. Sendo assim, o foco dessa meta esta no uso do poder de compra
das instituicbes governamentais como um meio factivel para a promoc¢éo do desenvolvimento
da forma mais sustentavel possivel, usando o fundamento das licitagdes, ndo s6 como uma
forma de comprar mais barato, mas também com o objetivo de causar menos danos a sociedade,
a economia e a0 meio ambiente.

O vinculo entre a compra publica e o desenvolvimento sustentavel, no Brasil, esta
assegurado pela Lei n° 12.349/10. Esse dispositivo legal obriga todo gestor publico, ao fazer
uma compra publica, a olhar para a dimensdo do desenvolvimento nacional sustentavel.
Importante pontuar que, quando vocé compra localmente, toda a agressao que se faz ao meio
ambiente fica minimizada. Estamos falando da questéo climatica, da diminuicdo do consumo
de &gua, de energia e de combustiveis fosseis e, também, da melhoria da qualidade de vida da
populacdo (BRASIL, 2010). E este, na verdade, o grande objetivo do desenvolvimento
sustentavel: € possivel que haja a compra publica, mitigando o maximo possivel a questdo social
e ambiental.

A maneira como se elabora o processo de aquisicdo de algum bem e servigo por parte
do poder publico pode ser muito poderoso e transformador, j& que ndo estamos falando de pouco
recurso envolvido. As compras publicas no Brasil, se considerarmos a Unido e os Estados,
somam mais de 16% da folha, ou seja, € um valor muitas vezes superior, por exemplo, a todo
auxilio emergencial devotado a populaco nesta época de pandemia (AGENCIA SENADO,
2020).

A utilizacdo do uso do poder de compra local é pratica permanente em outros paises e,
além de gerar desenvolvimento regional, permite o crescimento e fortalecimento do ambiente
de negocios para micro e pequenas empresas. Dessa maneira, deve-se pensar no impacto do uso
do poder de compras publicas em determinado territorio como uma politica puablica
multidisciplinar com aspectos econdmicos, sociais e ambientais. Atualmente, poucos s&o 0s
governos que ja integralizaram tal conceito em sua plenitude, como podemos ver em um
diagnostico sobre as Compras Publicas Sustentaveis (CPS) publicado em 2017 pela Comissédo
Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), um braco das Nagdes Unidas.

Nesse contexto, destacam-se especialmente os paises da Forca-Tarefa de Compras
Publicas Sustentaveis, que mencionamos anteriormente, liderados pela Suica, no &mbito do
Processo de Marrakesh. Os nimeros demonstram que 22 dos 28 paises signatarios apresentaram

planos nacionais contemplando a formacao de politicas publicas mais sustentaveis e que fossem
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voltadas ao uso de poder de compra governamental (CAVALCANTI et al., 2017). A Figura 5

traz os seis paises europeus considerados pioneiros em CPS/CPV.

Figura 5 — Paises europeus considerados pioneiros em CPS/CPV*6

Pais Razdes do Pioneirismo

Alemanha Referéncia no uso de sistemas de rotulagem ambiental.

Holanda Plano de Acdo estabelecido em 2003, anteriormente & maioria dos demais paises europeus.

Portugal Detém ferramentas para monitoramento dos beneficios proporcionados pelas CPV.

Espanha Politica apoiada por instituiges especializadas na definigio de enténios para produtos e servigos
¢ com preocupagio relacionada s compras de nivel local.

Suécia Acgdes de capacitagio de servidores e didlogo com o setor produtivo.

Reino Unido Utilizagio do pensamento de ciclo de vida para estabelecimento dos critérios voltados as CPS.

Fonte: CAVALCANTI et al., 2017, p. 14.

De acordo com o estudo, ainda ha paises ndo europeus considerados pioneiros no tema
de compras publicas sustentaveis ou verdes, como: “Estados Unidos (foco social nas politicas
de compras); Japdo (pioneiro na instituicdo de uma rede global de compras publicas verdes) e
Coreia do Sul (um dos modelos mais avancados no quesito de monitoramento das compras
publicas verdes)” (CAVALCANTI et al., 2017, p. 14).

Mesmo com esses bons exemplos, vemos que a grande maioria dos paises ainda olha
para as questbes voltadas a economicidade das contratacdes, o que explica por que durante
muito tempo se imaginou a compra publica como sendo um procedimento extremamente
burocratico. Todo esforco para observar a compra publica era no sinal de que ela pudesse
entregar para administracdo pablica um produto mais barato e, evidentemente, um produto que
pudesse atender aos objetivos da administracao.

Como vimos, em escala global, mesmo sem a adesdo da maioria dos paises, 0
entendimento do uso do poder de compra governamental estritamente com um ato
administrativo conectado a logica de “quanto mais barato melhor” vem sendo superado por
governos em todo o mundo.

Segundo preceitua Fernandes (2009) o uso do poder de compra para o desenvolvimento
de micro e pequenas empresas é utilizado por outros paises, a exemplo dos Estados Unidos, do
Japéo e da Unido Europeia. No Estados Unidos, especificamente, desde a segunda guerra

mundial existe a previsdo de tratamento diferenciado aos contratos governamentais.

16 A lista dos paises europeus que elaboraram Planos de Acdo Nacionais encontra-se disponivel no site da European
Comission (EUROPEAN COMMISSION, 2021).
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No Brasil, por exemplo, quando a Constituicdo Federal de 1988 foi formulada, dentre
muitos elementos, destacamos alguns que trouxeram a ideia de desenvolvimento como uma
oportunidade garantidora de justica econémica e equidade social, ajudando a impulsionar a
ideia da compra pablica como um potencial instrumento de desenvolvimento econémico local.
Um ponto importante para entendermos o link das compras publicas com o desenvolvimento é
a nocdo do direito ao desenvolvimento, que durante muito tempo ndo foi considerado por
juristas e legisladores um direito humano essencial.

Além de sua funcao basica de suprir a Administracao Publica com bens e servicos, o
processo de contratacdo pelo poder publico pode representar uma politica efetiva que viabilize
estratégias locais de desenvolvimento econdmico sustentavel, visando a geracdo de emprego e
renda, ou mesmo a erradicacao da pobreza com diminuicdo das desigualdades.

Fazendo um recorte histérico trazemos a Declaragdo sobre o Direito ao
Desenvolvimento, aprovada pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas em 1986, como um
marco para que em todo mundo o desenvolvimento pudesse ser pensado de maneira ampla e
estrutural, como por exemplo a utilizacdo do uso do poder de compra do Estado como um
instrumento de desenvolvimento por diversos paises.

A declaracdo supramencionada deu reconhecimento ao direito ao desenvolvimento
como um direito inaliendvel do ser humano (ONU, 1986). Tal decisdo acabou repercutindo nos
constituintes brasileiros em 1988, quando da elaboragdo da nova constitui¢do. Dessa forma, 0s
deputados e os senadores constituintes puderam assimilar o entendimento do direito ao
desenvolvimento como um direito fundamental a todos e esculpi-lo na nossa Carta Magna.

Como uma das consequéncias desse imenso processo que acabou por repensar as
estratégias brasileiras de desenvolvimento, destaca-se a inclusdo do tratamento diferenciado
para as microempresas e as empresas de pequeno porte no pais, no Inciso 9, Artigo 170, da
Constituicao Federal, além da inclusdo do Artigo 179 da Constituicdo. Os artigos mencionados,
resumidamente, garantem que os entes federativos dispensardo as microempresas e as empresas
de pequeno porte tratamento juridico diferenciado, inclusive como fator essencial para garantir
a ordem econdmica vigente e a justica social, de modo a incentiva-las pela simplificacdo de
suas obrigacOes administrativas (incluindo as compras publicas), tributarias, previdenciérias e
crediticias, com o intuito de incentiva-las.

Importante destacar, que esses comandos expressos na Constituicdo ficaram
adormecidos durante muito tempo, visto que ndo temos noticias de grandes legislacGes
complementares, politicas publicas ou atos administrativos governamentais efetivos que

oferecam tratamento diferenciado para pequenas empresas no Brasil desde entdo. Somente em
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2006, acompanhamos a promulgacgdo da Lei Complementar n® 123/2006, também conhecida
como a Lei Geral da Micro e Pequena Empresa, que abordou de modo objetivo e bastante amplo
a questdo do tratamento juridico diferenciado dispensado a essas empresas e permitindo a
insercdo delas, dentre outros setores, no mercado das compras publicas.

Apesar de ter sido elaborada com muita objetividade, a Lei Complementar n® 123/2006,
em muitos pontos, acabou ndo colando, inclusive no ambito das compras publicas, uma vez que
havia uma brecha no texto sobre a obrigatoriedade de dar tratamento diferenciado as pequenas
empresas nas compras do governo. Isso porque, quando o legislador colocou para o gestor
publico o verbo “podera” ao invés do verbo “deverd”, no que diz respeito ao uso do seu poder
de compras e a contratacdo das pequenas empresas, muitos ndo entenderam que a orientagdo
exposta na Lei Complementar se tratava, portanto, de uma obrigacdo legal. Foi preciso mais
sete anos até que, em 2013, em um movimento articulado pelo Sebrae junto com os Tribunais
de Contas do Brasil, esse conhecimento fosse, de fato, disseminado Brasil afora.

Somente a partir disso que o controle externo brasileiro comegou a dar efetividade ao
cumprimento da Lei Complementar n® 123/2006 e, junto ao Sebrae, iniciou um movimento em
busca da alteracdo da legislacdo. A partir desse momento, com o aumento da fiscalizacdo dos
tribunais de contas sobre o tema, tivemos uma ascensdo no nimero de gestores publicos
aplicando o tratamento diferenciado para os pequenos negdcios.

No entanto, somente no ano de 2014, essa realidade acabou tomando uma nova forma
legislativa, com a Lei Complementar n°® 147, com a diferenca de que, nesse texto legal, o verbo
podera foi substituido pelo impositivo deverd, mudando toda a l6gica concebida e tornando
obrigatorio o tratamento juridico diferenciado as micro e pequenas empresas no que tange as
compras publicas (BRASIL, 2014). Como resultado dessa alteracdo, vimos que o tratamento
diferenciado aos pequenos negdcios passou a ser uma obrigacdo de todos os gestores publicos
e, consequentemente, uma obrigacao de todo o 6rgdo de controle, com relacdo a sua afericéo.

O ponto mais importante de toda essa alteracéo é o entendimento que a compra publica,
ou seja, a aquisicdo de um bem ou de um produto, passa a ser olhada dentro de uma visdo
sisttmica de Estado e ndo mais como um procedimento burocratico na qual a administragdo
adquire um produto pelo pre¢co mais baixo. Nesse cenario, a agenda das compras
governamentais e a sua relacdo com a melhoria do ambiente de negocios tem demonstrado
relevancia por conta do grande volume de capital movimentado por ela em todo o mundo, além
do seu componente inovador que, aos poucos, vem se institucionalizando em diversos locais no
Brasil. De forma pratica, o uso do poder de compra dos governos, tanto municipal quanto

estadual e federal, em relagdo as MPE tem se revelado um meio bastante eficaz para reinvestir
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o0 orcamento do poder publico no préprio local, de forma a gerar mais riquezas, renda familiar
e incentivar o desenvolvimento econémico integrado e sustentavel. Tais pequenas empresas
representam, na verdade, um dialogo direto com cidadédo e, dessa maneira, sao instrumentos
potentes na promocdo do desenvolvimento local.

Schmidt e Assis (2011) mencionam, também, as inovacdes trazidas pelo Capitulo V da
Lei Geral da Micro e Pequena Empresa (Lei Complementar n® 123/2006). Para os autores, com
essas inovacdes, ha uma mudanga conceitual: as contrataces deixaram de ser vistas como mero
instrumento para que a administracao satisfaca suas necessidades e passaram a ser consideradas
como uma forma de realizacdo de politicas publicas mais amplas.

De acordo com Fernandes (2013), o papel das micro e pequenas empresas € estratégico,
pois contribui e esta diretamente ligado ao desenvolvimento econémico e social dos territorios
de um pais continental como o nosso. Ainda segundo ele, tal afirmacéo ja foi absorvida pela
experiéncia internacional, que aponta a utilizacdo do poder de compra pela gestdo puablica como
uma maneira de impulsionar o crescimento econémico regional, promover a sustentabilidade
dos pequenos negacios, fortalecer a longevidade das MPEs e garantir estabilidade de demandas
para o setor produtivo. A exemplo, em paises como os Estados Unidos e o Japdo, além da
propria Unido Europeia, temos boas referéncias para andlise. Nos Estados Unidos,
especificamente desde a Segunda Guerra Mundial, existe a previsao de tratamento diferenciado

aos contratos governamentais. Dentre 0s incentivos, destacam-se:

O planejamento das compras, a divisdo das grandes contratacGes em pequenos lotes e
a programacdo das entregas para comportar a capacidade logistica das MPEs; a
preferéncia de 6% em obras federais; as agéncias compradoras devem possuir setor
de apoio aos pequenos negécios; destinacdo de parcela das grandes contratagdes para
MPEs (Hubzone Small Business). (FERNANDES, 2013, p. 46).

Ainda a nivel internacional, varios paises adotam a politica do que eles chamam de
“value for Money”, ou seja, maior valor para o dinheiro ou, no nosso caso, maior valor para o
dinheiro publico aplicado nas aquisi¢fes de bens e servicos, fortalecendo o desenvolvimento

nacional sustentavel. Ainda nesse contexto, Garcia (2008) coloca que:

A responsabilidade social pode ser promovida pelas compras publicas de varios
modos, entre eles, os incentivos ao emprego e renda, protecdo aos discriminados,
defesa ambiental, inclusdo educacional e reducdo da desigualdade. As compras feitas
pelos governos através de suas Licitagdes Publicas, podem tanto desenvolver a
economia sustentavel, como proporcionar a competitividade, estimulando os
mercados formais, prote¢do a concorréncia, fomento a tecnologia, arrecadacdo de
tributos; incentivando assim, a livre iniciativa, entre outros. (GARCIA, 2008).
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Entre as alternativas de promocao publica de desenvolvimento esta o direcionamento
dos recursos das compras publicas para setores estratégicos e socialmente desfavorecidos.
Nesses casos, 0 governo utiliza a influéncia dos altos montantes de recursos utilizados para a
aquisicdo de bens e servicos optando por destind-los ndo apenas pelo critério de menor preco,
mas objetivando alcancar ganhos de médio e longo prazo por meio da destinagdo dos recursos
publicos a esses setores. Tal artificio € denominado “poder de compra do Estado” (LIMA, 2009)
e é utilizado como estratégia de desenvolvimento em diversos paises do mundo (OMC, 2011).

Embora as compras publicas movimentem um montante expressivo do PIB brasileiro, a
maior parte dos recursos oriundos dessas compras acaba por beneficiar setores ja consolidados
da economia, 0 que contribui para a manutencdo da concentracdo de renda. Além disso, a
estrutura de compras publicas é padronizada em todos o0s 6rgaos e niveis de governo e tem se
demonstrado demasiadamente custosa e ineficiente (CASTIONI, 2002).

Contudo, quando olhamos a compra publica como um instrumento de apoio ao
desenvolvimento local e também como fonte geradora de emprego e renda para a sociedade,
entendemos o seu potencial de transformacdo de um territério. Usar o poder de compras
governamentais para dar tratamento favorecido, simplificado e diferenciado aos pequenos
negocios, conforme disposto na Constituicdo Federal, provoca um verdadeiro ciclo virtuoso de
desenvolvimento econémico e social. A Figura 6 foi elaborada por n6s com base em Lima

(2009) e tem como objetivo representar o ciclo virtuoso da compra governamental.
Figura 6 — Ciclo Virtuoso da Compra Governamental
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Fonte: Elaborada pela autora com base em Lima (2009).

4.1  CONHECENDO O PROCESSO LICITATORIO

Ao se falar em compras publicas é necessario, primeiramente, conceituar o instrumento
da licitagdo. Mello (2009, p. 517) descreve a licitagdo como “um certame que as entidades
governamentais devem promover e no qual abrem disputa entre os interessados em com elas
travar determinadas relacfes de conteudo patrimonial, para escolher a proposta mais vantajosa

as conveniéncias publicas”. J& segundo as li¢cbes de Pietro (2001), a licitacdo é

o procedimento administrativo pelo qual um ente publico, no exercicio da funcéo
administrativa, abre a todos os interessados, que se sujeitem as condi¢des fixadas no
instrumento convocatério, a possibilidade de formularem propostas dentre as quais
selecionard e aceitara a mais conveniente para a celebracdo de contrato. (PIETRO,
2001, p. 350).

Ainda acerca da defini¢dao de “licitagdes” e de seus deveres, Sundfeld (1994) disserta

que:

Tém o dever de promover licitagdo todos os entes estatais, independentemente do
carater publico ou privado de sua personalidade. Destarte, sdo por ele colhidas tanto
as pessoas governamentais de direito pdblico (Unido, Estados e Municipios, suas
autarquias e fundacBes governamentais de direito puablico) como as pessoas
governamentais privadas (empresas publicas, sociedades de economia mista e
fundacdes governamentais provadas)”. Citadini (1999) relata que “no Brasil a
legislacdo sobre licitagbes vem sofrendo continuas modificagbes, sempre com a
justificativa de tornarem as compras mais ageis e eficazes, evitando os prejuizos dos
resultados. (SUNDFELD, 1994, p. 36).

A partir das defini¢bes apresentadas, pode-se dizer que, em regra, o gestor publico deve
observar sempre 0 menor custo para a administragdo publica, além de primar pelo principio da
publicidade em todas as fases do processo licitatorio.

A legislacdo brasileira regulamenta o processo licitatorio pela Lei Federal n°
8.666/1993, também conhecida como a Lei das Licitacdes, a qual apresenta como modalidades
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licitatorias a concorréncial’, a tomada de precos'®, o convite'®, o concurso® e o leildo?, e
estabelece diretrizes e normas sobre contratos celebrados na administracdo publica e sobre
licitagdes (BRASIL, 1993). Em seu Artigo 3°, fica estabelecido que:

A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia
e a selecionar a proposta mais vantajosa para a administragdo e serd processada e
julgada em estrita conformidade com os principios basicos da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatério, do julgamento objetivo e
dos que lhes séo correlatos. (BRASIL, 1993).

Assim, conclui-se que a licitacdo ocorre quando a administracdo publica convoca, seja
por edital seja por convite, os interessados em apresentar propostas para aquisicdo de bens ou
prestacdo de servigos. Cabe ressaltar que existem hipdteses de dispensa e inexigibilidade de
licitagdo quando os requisitos previstos na lei s&o preenchidos e, como consequéncia, ocorre a
chamada ““contratacéo direta”.

Segundo Fiuza (2015), o processo de compras brasileiro € burocratico e engessado, aléem
de exigir inimeras formalidades e requisitos para a habilitacdo de fornecedores, 0 que gera
dificuldade por parte dos gestores publicos na aquisi¢cdo de insumos essenciais ao seu trabalho.
Para tentar dirimir um pouco esse caminho burocratico, seguido por gestores publicos que
pretendiam comprar insumos para o dia a dia de suas reparti¢cées, em 2002, foi publicada a Lei
Federal n® 10.520/2002, regulamentado a modalidade denominada “Preg&o” (BRASIL, 2002).2?

A Lei 8.666/93, em seu Artigo 22, §1°, prevé que a concorréncia “é a modalidade de licitagdo entre quaisquer
interessados que, na fase inicial de habilitagdo preliminar, comprovem possuir 0s requisitos minimos de
qualificagdo exigidos no edital para execugdo de seu objeto” (BRASIL, 1993). A Lei Federal n° 9.648/98
estabeleceu os valores para a concorréncia, sendo assim, essa devera ser aplicada para contratacdo de obras e
servigos de engenharia acima de R$ 1.500.000,00, e para compras e contratagfes de outros servigos, quando o
valor estimado for acima de R$ 650.000,00 (BRASIL, 1998).

8Sua previsdo encontra-se no Artigo 22, §2° da Lei n° 8.666/93, a qual define a tomada de precos como a
modalidade de licitagdo “entre interessados devidamente cadastrados ou que atenderem a todas as condi¢des
exigidas para cadastramento até o terceiro dia anterior & data do recebimento das propostas, observada a
necessaria qualificacdo” (BRASIL, 1993).

19Segundo Citadini (1996), convite “é a modalidade mais simples de licitagdo, sendo em tese, adequada a pequenas
contratacdes, cujo objeto ndo contenha maiores complexidades, ou seja, de pequeno valor”.

2De acordo com Ferreira Neto (2005) e conforme disposicao do Artigo 22, 8§42, da Lei 8.666/93, o concurso é uma
modalidade especial de licitacdo e que tem por finalidade a escolha de trabalhos técnicos, cientificos ou artisticos,
mediante contraprestacdo ao trabalho vencedor, expressa na forma de prémio ou remuneracdo aos licitantes
triunfantes, que serdo previamente definidos pelo edital, cuja publicacdo na imprensa oficial é obrigatdria e ter,
de acordo com a Lei n® 8.666/93, antecedéncia minima de 45 dias.

ZIConforme previsdo do § 5°, do Artigo 22, da Lei 8.666/93, o leildo é a modalidade de licitagdo entre quaisquer
interessados para a venda de bens imoveis inserviveis para a Administracdo ou de produtos legalmente
apreendidos ou penhorados, a quem oferecer o maior lance, igual ou superior ao da avaliagdo (BRASIL, 1993).

220 conceito de pregdo é dado pelo Artigo 2°, da Medida Provisoria n® 2182-18/2001, como sendo: “a modalidade
de licitagdo para a aquisi¢do de bens e servi¢os comuns, promovida exclusivamente no &mbito da Unido, qualquer
que seja o valor estimado da contratagdo, em que a disputa pelo fornecimento é feita por meio de propostas e
lances em sessdo publica” (BRASIL, 2001, Art. 2°). Ele possui carateristica diferenciada das demais modalidades
licitatdrias, posto que a escolha da proposta é realizada antes da andlise da documentacdo, o que lhe confere
maior celeridade. Outra peculiaridade deste instrumento é a chamado lance reverso, por meio do qual prevalece
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Em 2001, no ano anterior, um novo passo ja havia sido dado para dinamizar ainda mais
0 processo de compras publicas no Brasil. Assim, foi regulamentado o Sistema de Registro de
Precos pelo governo federal e pelos Estados, revogado depois pelo Decreto n° 7.892, de 23 de
janeiro de 2013, mostrando que, sim, apesar do cenario ndo ser tdo favoravel a simplificacao
dos processos na gestdo publica, existe um esforco por parte do poder publico em aumentar a
eficiéncia e diminuir os seus gastos.

A Lei Complementar Federal n® 123, de 14 de dezembro de 2006, prevé nas contratacdes
publicas a concessdo de tratamento diferenciado e simplificado as microempresas e empresas
de pequeno porte, com o0 objetivo de promover o desenvolvimento econdmico e social no
ambito municipal e regional, a ampliacdo da eficiéncia das politicas pablicas e o incentivo a
inovacao tecnoldgica (BRASIL, 2006).

No Brasil, a discussdo sobre a substituicdo do paradigma da eficiéncia pela associacdo
da eficiéncia com o uso do poder de compra do Estado ainda é recente, de modo que as atuais
praticas de compras publicas ainda sdo demasiadamente complexas e, por diversos fatores,
acabam por excluir os pequenos produtores dos processos de concorréncia, o0 que tem levado a
existéncia de iniciativas da utilizacdo do poder de compra do Estado no Brasil (LIMA, 2009),
como se apresentara adiante.

No tocante a regulamentacdo de tratamento especial e favorecido aos pequenos
negocios, a Constituicdo Federal e a Lei Complementar Federal n® 123/2006 sdo referéncias no
ordenamento juridico patrio e inspiracdo para a reproducdo em ambito estadual e municipal. O
governo federal adota a aplicacdo dos beneficios exclusivos as microempresas e empresas de
pequeno porte e, de acordo com dados recentes do Painel de Compras do Ministério da
Economia, se olharmos para os processos ja homologados até dezembro de 2020, R$ 29.321,84
bilhdes foram destinados as MPEs (BRASIL, c2021). O referido valor representa 26,89% do
total de R$ 109.055,63 bilhdes gastos pelo governo federal somente este ano. A Figura 7 dispde

dos processos de compras da Unido homologados por ME/EPP.

0 menor valor para o produto que a administracdo pretende adquirir, o que se distancia do leildo, no qual
prevalece o maior lance. O pregdo pode ser ainda eletronico ou presencial, sendo o primeiro regulamentado pelo
Decreto n° 5.450/2005, e destina-se a aquisi¢do de bens e servigos comuns, por meio de licitacdo realizada em
sessdo publica na Internet. JA o pregdo presencial é regulamentado pelo Decreto 42.408/2002, e objetiva a
aquisicdo de bens e servigos comuns, com intengdo de propiciar maior transparéncia aos processos, melhores
condicBes de negociacdo, reducdo de custos e mais agilidade nas contratacdes.
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Figura 7 — Processos de compras da Unido homologados por ME/EPP

VALOR HOMOLOGADO VALOR HOMOLOGADO POR ME/EPP

R$109.055.565.193,65 R$29.321.756.231,09
65,80% 26,89%
171.449

Fonte: (BRASIL, c2021).

Importante pontuar que os dados que se referem aos processos de compras
governamentais no ano de 2020 podem sofrer algumas distor¢ées quando comparados a série
histdrica anterior, visto que, segundo o Portal da Transparéncia (BRASIL, c2021), somente de
1° de janeiro a 5 de junho do ano de 2020 mais de 40% das compras do governo néo tiveram
licitacdo. O valor mencionado corresponde a 40,7% do total das compras realizadas no periodo.
Isso se deve, em grande parte, as medidas provisoérias editadas pelo presidente Jair Bolsonaro,
que, por conta da pandemia, flexibilizaram as normas da Lei de LicitacBes para compras que
tenham esse fim.

Céamara e Frossard (2010) atribuem um novo significado as contratacfes publicas, sejam
elas por licitacdo ou ndo, entendendo que elas precisam ir além da dimensdo econémica,
devendo corroborar com 0s anseios e os valores sociais previstos na Constituicdo Federal, com

garantia de impacto socioecondmico. Segundo as autoras,

[...] é preciso intensificar as discussdes sobre o potencial das compras realizadas pela
administracdo publica brasileira, atribuindo novos significados ao gasto publico a partir
de suas compras. O volume de gastos dos entes publicos pode trazer impacto
socioecondmico, servindo como um instrumento de destaque da agdo governamental
dado ao poder de compra do setor pablico. (CAMARA; FROSSARD, 2010, p. 11).

Importante pensar que o tema das compras governamentais é bastante amplo e se
consolida em muitos caminhos, caminhos esses que devemos considerar para um estudo mais

aprofundado.

42  MODALIDADES DE LICITACAO
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Diante do exposto na secdo anterior, é unanimidade que a licitacdo ocorre quando a
administracdo publica, no uso das suas prerrogativas, convoca, mediante edital ou convite,
empresas empenhadas em apresentar propostas para a aquisicdo de bens e/ou servigos em geral,
obedecendo o requisito formal disposto na Lei n° 8.666/93. Como no Brasil toda regra tem sua
exce¢do, o Estatuto de LicitagcBes permite como ressalva a obrigacdo de licitar, a contratacdo
direta por meio de processos de dispensa e inexigibilidade de licitagéo, desde que preenchidos
0s requisitos previstos na lei. Desse, € a modalidade licitatéria que vai indicar o procedimento
que ira reger a licitacdo, assim, trata-se de forma especifica de conducdo do procedimento
licitatério, embasada em critérios definidos em lei.

A Constituicdo Federal prevé a necessidade de processo licitatério para contratacdes
publicas e as hipoteses em que o0 processo é cabivel. Diante disso, a Constituicdo assevera, em

seu Artigo 37, inciso XXI que:

Ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos, compras e
alienacOes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure
igualdade de condicdes a todos os concorrentes, com clausulas que estabele¢cam
obrigagdes de pagamento, mantidas as condic¢des efetivas da proposta, nos termos da
lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obriga¢des. (BRASIL, Artigo 37,
Inciso XXI, 1998).

Como norma infraconstitucional e com a finalidade de regulamentar o Artigo 37, Inciso
XXI da Constituicdo Federal, foi promulgada a Lei n° 8.666/93, a qual, especificamente em seu
Artigo 22, estabelece as modalidades licitatorias, além de vedar a criacdo de outra espécie de
modalidade ou a combinacdo das existentes (BRASIL, 1993).

No ano de 2002, através de permissivo legal, foi instituida mais uma modalidade
licitatoria, denominada Pregdo, para aquisicdo de bens e servi¢cos comuns. Tal modalidade foi
instituida e regulamentada pela Lei n® 10.520, de 17 de julho de 2002. Dessa forma, o sistema
juridico brasileiro conta com as seguintes modalidades: concorréncia; tomada de precos;
convite; concurso; leildo; e pregdo. O valor estimado para contratacdo € o principal fator para
escolha da modalidade de licitacdo, exceto quando se trata de pregdo, que explicaremos a

seguir, pois nele ndo ha limite de valores.
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4.3 O PROCEDIMENTO LICITATORIO APLICAVEL AS ME E EPP SEGUNDO A LEI
COMPLEMENTAR FEDERAL N° 123/2006

O procedimento licitatdrio, previsto na Lei n°® 8666/93, sofreu alteracdes substanciais
com o advento da Lei Complementar n® 123/2006, em especial no que se refere a habilitacéo e
a fase de julgamento das propostas. No tocante a regulamentacdo de tratamento especial e
favorecido aos pequenos negocios, seja na fase interna seja na fase externa, o administrador
deverad tomar decisfes e escolher motivadamente, isto €, ele devera apontar as razdes que o
levaram a decidir realizar a compra.

Abaixo, serdo analisados e apresentados os critérios licitatorios em relagdo aos

beneficios cuja aplicabilidade é obrigatoria pela lei.

4.3.1 Regularidade fiscal

A Lei Complementar n® 123/2006, em seu Artigo 42 estabelece que “nas licitagoes
publicas, a comprovacao de regularidade fiscal e trabalhista das microempresas e das empresas
de pequeno porte somente sera exigida para efeito de assinatura do contrato” (BRASIL, 2006).
Por sua vez, o Artigo 43 do mesmo dispositivo prevé que as microempresas e as empresas de
pequeno porte, por ocasiao da participacdo em certames licitatorios, devem apresentar toda a
documentacdo exigida para efeito de comprovacao de regularidade fiscal e trabalhista, mesmo

que apresente alguma restricéo e

havendo alguma restricdo na comprovagdo da regularidade fiscal e trabalhista, serd
assegurado o prazo de cinco dias Uteis, cujo termo inicial corresponderd ao momento
em que o proponente for declarado vencedor do certame, prorrogavel por igual
periodo, a critério da administracdo publica, para regularizacdo da documentagéo,
para pagamento ou parcelamento do débito e para emissdo de eventuais certiddes
negativas ou positivas com efeito de certiddo negativa. (BRASIL, 2006, Art. 43, § 1°).

Assim, tal beneficio evidencia o tratamento diferenciado em relacdo as demais
empresas, que concede as MPEs a apresentagdo tardia de certiddes de regularidade fiscal e

trabalhista em relacdo as demais empresas.
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4.3.2 Critério de desempate

Os artigos 44 e 45 da Lei Geral regulamentam o critério de desempate para MPEs
quando da participacdo em certames publicos. Assim, dispdem que nas licitacbes sera
assegurada, como critério de desempate, a preferéncia de contratacdo para as microempresas e
empresas de pequeno porte. Vale salientar que se entende por empate aquelas situagdes em que
as propostas apresentadas pelas microempresas ou empresas de pequeno porte sejam iguais ou
até 10% superiores a proposta mais bem classificada.

Na modalidade de Pregdo, o intervalo percentual estabelecido seré& de até 5% superior
ao melhor preco. Em caso de empate, a legislacdo prevé que os critérios abaixo listados devem
ser observados:

a) A microempresa ou empresa de pequeno porte mais bem classificada podera
apresentar proposta de preco inferior aquela considerada vencedora do certame,
situacdo em que serd adjudicado em seu favor o objeto licitado;

b) N&o ocorrendo a contratacdo da microempresa ou empresa de pequeno porte, serao
convocadas as empresas remanescentes que porventura se enquadrem na hipétese
dos paragrafos 1° e 2° do Artigo 44, da Lei Complementar n°® 123/2006, na ordem
classificatéria, para 0 mesmo direito;

c¢) No caso de equivaléncia dos valores apresentados pelas microempresas ou empresas
de pegueno porte que se enquadrem no intervalo estabelecido na Lei Complementar
n°123/2006, seréa realizado sorteio entre elas para que identifique aquela que primeiro
poderéa apresentar melhor oferta;

d) Na hipétese da ndo contratacdo nos termos da preferéncia disponibilizada as
microempresas, empresas de pequeno porte ou MEI, o objeto licitado sera adjudicado
em favor da proposta originalmente vencedora do certame;

e) Em se tratando de pregéo, a lei prevé que a microempresa ou empresa de pequeno
porte mais bem classificada sera convocada para apresentar nova proposta no prazo

maximo de 5 minutos apds o encerramento dos lances, sob pena de preclusao.

4.3.3 Compras exclusivas até 80 mil reais
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O beneficio de compras exclusivas significa que, nas contrata¢fes publicas, o processo
licitatorio sera destinado exclusivamente a participacdo de microempresas e empresas de
pequeno porte nos itens de contratacdo cujo valor seja de até R$ 80.000,00.

Antes da publicacdo da Lei Complementar n°® 147/2014, o poder publico tinha a opcéo
de aplicar ou ndo tal beneficio, posto que o texto legal continha a previsdo de que a
administracdo poderia realizar processo exclusivo. No entanto, o Artigo 48 da Lei Geral foi
alterado para tornar obrigatdrio o processo licitatorio destinado exclusivamente a participacdo
de microempresas e empresas de pequeno porte nos itens de contratacao cujo valor seja de até
R$ 80.000,00.

4.3.4 Subcontratacdo de MPEs

Nos processos licitatorios para obras ou servicos, a administracdo publica podera exigir

dos licitantes a subcontratagdo de microempresa ou empresa de pequeno porte. Essa previséo

encontra-se no Artigo 48, Inciso I, da Lei Complementar n° 123/2006.

4.3.5 Cotas exclusivas para MPEs

Conforme disposto no Inciso 111, do Artigo 48 da Lei Geral, nos processos licitatorios,

deverdo ser estabelecidas cotas de até 25% do objeto para a contratacdo de microempresas ou

empresas de pequeno porte em certames de aquisicao de bens de natureza divisivel.
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50 TERRITORIO COMO PROPULSOR DO DESENVOLVIMENTO: AS
REPERCUSSOES DO PROGRAMA DE COMPRAS PUBLICAS NO MUNICIPIO DE
CANTAGALO/RJ

Como vimos nos primeiros capitulos, o uso do poder de compras pela administracdo
publica permite que um verdadeiro ciclo virtuoso de desenvolvimento econdmico e social se
estabeleca e perpetue no territério. Tal processo proporciona um aumento da arrecadagédo
municipal, a qual podera ser revertida, inclusive, na melhoria dos servicos publicos locais e na
qualidade de vida das pessoas. Tudo isso resulta em um aumento de renda e na geracéo de novos
empregos para a comunidade local.

A luz dessas informacdes, verifica-se que o impacto no territorio é ainda mais potente
guando se trata de pequenos territérios, principalmente dos beneficios diretos e indiretos,
resultantes do aumento e do fortalecimento dos pequenos negdcios locais. O fato anteriormente
mencionado, ajuda a combater a concentracdo de renda, fendbmeno que, ainda hoje, continua a
acobertar muitas economias mundiais, especialmente o Brasil, que é considerado um dos paises
mais desiguais do mundo.

Para se ter uma ideia do tamanho dos niveis de desigualdade no Brasil, de acordo com
os dados apresentados em 2018 pelo relatério da Oxfam Brasil, no periodo entre 2013 a 2017,
houve um aumento da propor¢do da populacdo em condicdo de pobreza, do nivel de
desigualdade de renda do trabalho e dos indices de mortalidade infantil no Brasil (OXFAM
BRASIL, 2018).

Ainda segundo esse mesmo relatorio:

O coeficiente de Gini de renda domiciliar per capita, indice que mede a desigualdade
de renda no pais e que vinha caindo desde 2002, estagnou entre 2016 e 2017.
Considerando o Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel — ODS 10, que preconiza
a “reduc¢do de desigualdades dentro dos paises e entre eles”, o Brasil caminha a passos
largos para tras. Entre 2016 e 2017, os 40% mais pobres tiveram variacdo de renda
pior do que a média nacional, contrariando a meta 1 do ODS 10. Nesse mesmo
periodo, mulheres e a populacdo negra tiveram pior desempenho de renda do que
homens e a populagdo branca, respectivamente, o que significou um recuo na
equiparacdo de renda — na contramao da meta 10. Houve recuo também nas metas
10.3 e 10.411, com a aprovacdo de marcos legais que jogam contra a igualdade de
oportunidades para a maioria da populagdo, e prejudicam a capacidade da politica
fiscal de reduzir desigualdades. Tal cenério é a marca de uma crise econdmica, fiscal
e politica que vivemos desde fins de 2014. Houve retracdo geral da renda nacional
desde entdo, produto da recessao que praticamente fez dobrar o desemprego no pais,
de 6,8% em 2014 para 12,7% em 2017. Tal movimento afetou muito mais os pobres,
as mulheres e a populacéo negra. (OXFAM BRASIL, 2018, p. 11).
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Com esse cenario, a cria¢do de politicas publicas de fomento aos pequenos negdcios e
produtores rurais torna-se ainda mais importante para conseguirmos alcangar um ideal de
cidadania e de inclusdo produtiva, o que, em dada medida, potencializa o Estado como promotor
de equidade e politicas redistributivas.

Segundo o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, em material disponibilizado
em seu site e elaborado pelo Sebrae/MG, pensando no ciclo virtuoso citado no comego deste

capitulo temos que o uso do poder de compra pelo municipio, permite que:

1) Os fluxos de negécios e a geragdo de renda se distribuam num contexto de mercado
local ou regional;

2) Os incentivos a producéo local ampliem a renda das familias;

3) Acontega o surgimento de um ciclo virtuoso de desenvolvimento local, gerando
aumento de receitas publicas que poderdo reverter na melhoria dos servigos publicos.
(SEBRAE, 2018).

A visdo sistémica do uso do poder de compras com incentivo aos pequenos negdcios
amplia o olhar do gestor publico e da sociedade a partir do momento em que se mostra como
uma politica publica potente de desenvolvimento econdmico. Costumeiramente, as demandas
diretas e urgentes costumam recair sobre as pautas mais imediatas da popula¢do, como
educacdo e salde. Ademais, por conta de um engessamento e rigidez legislativa, fruto de uma
estratégia neoliberal que estabeleceu um teto de gastos em categorias essenciais, como
educacdo, folha de pagamento e previdéncia, quase ndo sobra nenhum espaco para as demais
despesas discricionarias, como as de investimento no desenvolvimento a longo prazo.

Dessa forma, com muita frequéncia, a agenda governamental acaba por focar em
politicas publicas exclusivamente para esses setores, contudo, os resultados e a transformacédo
de acdes voltadas ao desenvolvimento econémico, como o fortalecimento de politicas em prol
dos pequenos negocios, sao de longo prazo e, provada a sua relevancia, seus beneficios tendem
a proporcionar melhores condic¢des para a vida de inimeras pessoas, por muitas geracoes. Nesse
cenario, um planejamento de compras estruturado e conectado as vocagdes locais também
constitui fator relevante para o desenvolvimento de uma regido, de forma a suscitar também
novas perspectivas sobre as relagdes entre as empresas, a gestdo publica, os cidaddos, os
agrupamentos, 0 meio ambiente e 0s territorios.

Nesse processo de analise, propde-se neste capitulo a experimentacdo do potencial da
compra pablica em ambito municipal como um instrumento critico de discussdo sobre o0s

territorios, especialmente nos contextos relacionados ao desenvolvimento local.
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51 MICRO E PEQUENAS EMPRESAS DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

Com um PIB no valor de R$ 758.859 bilhGes, o Estado do Rio de Janeiro é a segunda
maior unidade federativa em termos de participacdo no PIB do pais, de acordo com dados do
IBGE (2020). Contudo, mesmo que o0 seu PIB esteja em um patamar considerado alto para os
padres nacionais, ndo podemos afirmar que o mesmo esta diretamente ligado a um maior
padrdo de vida da sua populacdo ou a uma diminuicdo dos indices de desigualdade a niveis
estaduais e regionais.

A realidade das micro e pequenas empresas em todo Estado do Rio de Janeiro, no que
diz respeito a gestdo, incentivos e investimento, ainda € um desafio se comparada a das
empresas de maior porte do estado. Isso ocorre, pois a maioria dos pequenos negocios no Estado
do Rio de Janeiro € por conta propria e de baixa qualidade, sendo a formalidade inferior a média
nacional, ou seja: os donos de negdcio informais sdo maioria no Rio de Janeiro, que possui
elevados diferenciais salariais entre empregados de MPE e de grandes empresas (SEBRAE,
2019). 2

Os pequenos negocios fluminenses tém efeito reduzido na diminuicéo da pobreza e na
desigualdade do Estado. Existem segmentos empresariais de alto dinamismo e outros de baixo
dinamismo, 0 que impacta na qualidade do emprego, na competitividade empresarial e na
capacidade de inovacdo e de acesso as oportunidades. Segundo dados da Rais (2015 apud
SEBRAE, 2017), a participacdo da massa salarial, da remuneracéo e do pessoal ocupado nas
micro e pequenas empresas no Estado do Rio de Janeiro é mais baixa se comprada a média do
Sudeste e a média nacional, ou seja: a contribuicdo na geracdo de emprego e massa salarial das
pequenas empresas fluminenses é inferior a média do Sudeste. O Grafico 10 apresenta a
diferenca encontrada na média de participacdo da massa salarial, na remuneracdo media e do

pessoal na comparacao aos dados do Brasil, da Regido Sudeste e do Estado do Rio de Janeiro.

Z“Formalidade”, neste estudo, trata-se do negdcio independente do porte, regulamentado de acordo com a
legislagdo nacional, inscrito no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ), com direitos e deveres
decorrentes dessa posi¢do. Dados da pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (Pnad-C), mostram
que o Estado do Rio de Janeiro possui maior proporc¢do de donos de negdcios informais (72%) do que o Brasil
(67%) (IBGE, 2019).
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Graéfico 9 — Participacdo da Massa Salarial, Remuneracdo Média e, do Pessoal Ocupado no Total de Empresas-
2015 — Brasil, Sudeste e Estado do Rio de Janeiro

68,7% 69,0%

Brasil Sudeste ERJ

B Massa salarial B Remuneracao média Emprego formal

Fonte: SEBRAE (2017).

Assim, as estratégias territoriais empregadas em prol dos pequenos negdcios nos
municipios fluminenses sdo urgentes e convergem para o fortalecimento do ambiente
institucional local e para um processo de institucionalizacdo de politicas publicas mais robustas
e inclusivas, tendo ao fundo a Lei Geral da Micro e Pequena Empresa. A capacidade de planejar
estrategicamente e interagir com as liderancas locais deve vir acompanhada de um
conhecimento basico e crescente sobre desenvolvimento por parte da administracdo pablica.
Com a economia encolhendo, a necessidade do apoio as MPEs cresce e estratégias locais sao
fundamentais para dar esse suporte.

Com o entendimento de que 0s pequenos negocios estdo diretamente ligados ao
desenvolvimento dos territorios e entendendo o arranjo municipalista da instrumentalizacdo das
politicas publicas no Brasil é que este estudo escolheu o trabalho realizado pelo Municipio de
Cantagalo/RJ, com 0s pequenos negdcios, por meio do incentivo ao uso do poder de compras

municipais, sendo esse um ativo importante para o desenvolvimento daquela regiéo.
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52 PROGRAMA MUNICIPAL DE INCENTIVO AO USO DO PODER DE COMPRAS
MUNICIPAL POR MEIO DOS PEQUENOS NEGOCIOS COMO ATIVO IMPORTANTE
PARA O DESENVOLVIMENTO LOCAL

O Municipio de Cantagalo esta localizado no interior do Estado do Rio de Janeiro, a
uma distancia de 200km da capital, mais precisamente na Regido Serrana do estado, e seu
territério € composto por cinco distritos. Ao norte, faz divisa com o0 municipio mineiro de
Pirapetinga; ao sul, faz divisa com os municipios fluminenses de Cordeiro, Duas Barras e
Macuco; ja, ao leste, com Séo Sebastido do Alto e Itaocara; e, a oeste, com Carmo e Duas
Barras, também municipios fluminenses. Considerado um municipio de pequeno porte,
Cantagalo sofre com os desafios especificos das cidades desse tamanho. A Figura 8 traz 0 mapa

do Municipio para melhor visualizacéo.

Figura 8 — Mapa do Municipio de Cantagalo/RJ

Fonte: WIKIPEDIA (2021).

O municipio em questdo possui uma extensédo territorial de 747.210 km2 e tem sua
identidade ligada diretamente ao turismo natural e & producéo pecuéria, além disso a industria
também assume a lideranca na geracdo de renda. Cantagalo, no inicio de sua ocupacao, teve a
mineragdo como sua principal atividade econdmica, que, posteriormente, deu lugar a
agricultura assim que as minas de extragcdo comecaram a esgotar. Apesar do ambiente propicio
a agricultura, atualmente, a pratica na regido se limita a agricultura familiar e a de subsisténcia
(CANTAGALDO, c2021).

O setor primario lidera no numero de empregos criados no municipio, contudo o setor
da industria vem ganhando destaque na regido, ja que o municipio possui um polo industrial

com trés grandes industrias, com destaque ao setor cimenteiro, que lidera a geracao de renda na
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regido. Outro setor de bastante relevancia econémica para 0 municipio é o da pecuaria, sendo
Cantagalo o maior produtor de leite e gado bovino das regibes Serrana e Centro-Norte
Fluminense, atualmente com um plantel que ultrapassa as 50 mil cabecas de gado. Quando
analisamos através da perspectiva da geracdo de riqueza local, aléem dos dados fornecidos
anteriormente, os nimeros também reforcam o papel da administracdo publica como ente
gerador de empregos e de riquezas no municipio.

Em 2020, a populacdo de Cantagalo era estimada pelo IBGE em 20.168 habitantes, com
0 PIB per capita de R$ 35.562,36 (IBGE, 2020), ficando, em média comparada, com o 28° lugar
no Estado. Além disso, o contingente populacional urbano é de, aproximadamente, 65% do
total, em oposicdo aos 35% de populagdo residente em areas rurais.

O indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM)? do municipio esta na a
faixa de 0,709, sendo considerado um indice alto para os padrdes brasileiros, segundo o
Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD, 2014). Contudo, no ranking
estadual, segundo o IBGE (c2017), o municipio ocupa somente a 53 posicdo entre 92
municipios. O Grafico 11 apresenta o (IDHM) de Cantagalo/RJ dos anos 1991, 2000 e 2010.

Gréfico 10 — indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) de Cantagalo/RJ — 1991, 2000 e 2010
i} IDHM indice de desenvolvimento hurmano mun cipal 0,709 -
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Fonte: IBGE (2013); PNUD (2014).

Importante analisarmos que a distancia entre o IDHM do municipio e o limite maximo
do indice (que é 1,00) foi reduzida, se comparados o0s anos de 1991, 2000 e 2010, o que
representa uma forte melhoria da qualidade de vida da popula¢do do municipio no periodo

analisado. Nesse sentido, o desafio que se impde ao municipio para que ele possa se tornar um

24 O IDHM analisa trés dimensGes do desenvolvimento humano: longevidade, educacdo e renda.
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territorio mais competitivo e com um maior indice de produtividade por habitante estaria em
fomentar a diversidade da matriz econdbmica e em compor um novo cenario no qual o governo
e as empresas entrantes sejam parte de um planejamento de desenvolvimento sustentavel e

rentavel a médio e longo prazo.

5.2.1 Mercado de Trabalho e Massa Salarial

A geracdo local de emprego e renda no Municipio de Cantagalo tem se mostrado estavel
nos ultimos anos com a manutencdo do nimero de pessoal ocupado e de geracdo de massa
salarial apresentando leve queda no nimero de novas admissdes em 2017, logo recuperado em

2018, como vemos na Tabela 1:

Tabela 1 — Geracéo local de emprego e renda ho Municipio de Cantagalo/RJ entre os anos de 2016 e 2019

Item 2016 2017 2018 2019
Admissbdes 626 578 617 717
Desligamentos 777 682 655 662
Total de Estabelecimentos 911 911 911 911
Variacdo Absoluta -151 -104 -38 55

Fonte: Elaborada pela autora com base nos dados do CAGED (2021).

Ja 0 mercado de trabalho do municipio € formado por um universo de 2.648
trabalhadores formais, segundo dados da CAGED (2021), o que representa 12 % da populacéo
do municipio. Torna-se necessario destacar que esse niUmero nao envolve os trabalhadores sem
carteira assinada e a massa de trabalhadores autbnomos, o que nao evidencia a proporcao real
de trabalhadores. O Grafico 12 representa o total da massa salarial por ano do Municipio de
Cantagalo/RJ.
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Gréfico 11 — Total da Massa Salarial por Ano do Municipio de Cantagalo/RJ
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Fonte: Elaboragdo propria.

Outro aumento importante, segundo o Portal do Empreendedor (2020), foi o de
microempreendedores individuais formalizados no municipio, que saltou de 764, em 2015, para
1.455, no final de 2020. Segundo o Mapa das Empresas do Governo Federal, em marco de
2021, o municipio possuia 2.201 empresas ativas, com o tempo médio de abertura de uma
empresa girando em torno de 5 horas (BRASIL, c2021).

Importante destacar, também, a qualidade da mao de obra formal existente no
municipio. Segundo dados do IBGE (2019) com base na Rais, a taxa de escolarizacdo do
municipio, de 6 a 14 anos de idade é de 95,4 %. Segundo a organizacdo social Meu Municipio,
com base nos dados do IDEB, de 2015 a 2019, “o municipio de Cantagalo despendeu uma
média de R$ 7.133,66 por aluno ao ano, e teve um resultado médio no IDEB de 5,3 para 0s
anos iniciais e 4,2 para os anos finais” (MEU MINICIPIO, 2019). O Grafico 13 representa a
evolucdo do numero de matriculas versus as despesas totais em educacdo no Municipio de

Cantagalo.



Gréfico 12 — Evolugdo do nimero de matriculas x despesas totais em educacéao
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Fonte: (MEU MUNICIPIO, 2019).

arrecadacdo total de total de impostos no periodo entre 2010 e 2018.

Gréfico 13 — Arrecadacdo Total de Impostos por Periodo (2010 a 2018)
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Fonte: FINBRA (apud DATASEBRAE, c2021).
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Apesar dos momentos de crise vividos pelo municipio ao longo da sua historia, as
receitas de Cantagalo evoluiram no retrato comparado de 2010 a 2018, com uma leve queda em
2016. Segundo dados do IBGE (2019), o percentual das receitas totais oriundas de fontes
externas do municipio em 2015 girava em torno de 82,9 %. O Gréfico 14 demonstra a
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5.2.2 Utilizacdo do Programa Municipal de Compras Governamentais com foco nos

pequenos negocios como estratégia de desenvolvimento

Como vimos até aqui, 0 mercado de compras governamentais representa uma grande
oportunidade para os pequenos negdcios, devendo ser visto como instrumento para politicas
publicas indutoras do desenvolvimento regional sustentavel. Nesse sentido, o governo do
Municipio de Cantagalo/RJ, imbuido de pensar em estratégias de desenvolvimento mais
inclusivas e estruturadas a medio e longo prazo, nesse cenario desafiador que é gerir um
municipio em tempos de recursos cada vez mais escassos, mostrou-se sensivel a necessidade
de aplicar os beneficios legais relativos as compras governamentais com foco em micro e
pequenas empresas, de maneira a estimular e promover o desenvolvimento da economia nas
diferentes regibes do seu territorio.

E sabido que a Lei Geral da Micro e Pequena Empresa (n° 123/2006), por si s0,
ndo garante que os beneficios nela previstos produzam os efeitos esperados. O Municipio de
Cantagalo/RJ encontrou-se diante do desafio de “tirar a lei do papel”. Nessa perspectiva, com
0 objetivo de potencializar o ciclo virtuoso das compras publicas € que nos atentaremos em
analisar a seguir os impactos gerais do Programa de Compras Publicas no quadriénio 2016—
2019 do Municipio de Cantagalo/RJ, sem nos atentarmos, contudo, em estratégias especificas
incorporadas pela administracdo publica em cada um desses anos.

O Programa de Fomento e Fortalecimento das Compras Publicas, direcionado aos
pequenos negdcios locais do municipio, ja ganhou prémios estaduais e nacionais em 2006,
2016, 2018 e teve o objetivo inicial de adotar uma politica estruturante de insercdo de micro e
pequenas empresas nas compras publicas municipais. Tal programa objetivava atender as
necessidades do municipio e, simultaneamente, preparar e orientar as empresas sobre como
participarem de licitacdes, 0 que possibilita 0 aumento de sua competitividade e faz com que
possam ocupar um lugar de destaque nesse processo.

Mais recentemente, o programa mencionado foi rebatizado com o nome de “Cantagalo
Compra de Cantagalo”, tendo como meta principal ampliar a participacdo do
microempreendedor individual, da microempresa, da empresa de pequeno porte e de
cooperativas (agricultores) nas contratagdes e aquisicdes do municipio. Apesar dos seus
resultados e impactos permearem ainda as gestdes que virdo, com medidas que causarao
mudancas na governanca e na estrutura da organizacdo publica, foi determinado um

planejamento inicial de a¢Ges e andlises estratégicas que iremos nos debrucar.
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Apesar do nome dado ao Programa de Compras Publicas ser “Cantagalo Compra de
Cantagalo”, e ter como meta principal a valorizagdo do empreendedor local nas compras
publicas, ele ndo se limitou somente a contratacdo de pequenas empresas do municipio. Como
falamos anteriormente, o entendimento norteador por parte da gestdo publica de que “local” e
“regional” sdo entendidos como sinénimos e, de que o impacto de programas de incentivo as
pequenas empresas em um territério tem o poder de ativar ciclos virtuosos de compras publicas
nele e nos municipios vizinhos, fez com que as contratacdes apesar de direcionadas as empresas
do municipio ndo fossem exclusivas ao mesmo, abrangendo pequenos negocios de toda a regido
serrana.

Foi por meio da adesdo ao Programa Nacional Cidades Empreendedores?, no ano de
2017, promovido em todo Brasil pelo Sebrae, que a Prefeitura de Cantagalo, comecou a mapear
e entender as suas compras e aquisicbes de forma qualitativa. A partir desse diagnostico
situacional, foi possivel estabelecer e executar acdes que possibilitassem a ampliacdo da
participacdo e contratagdo dos empreendedores cantagalenses.

Com o objetivo de nortear a elaboracdo das acBes estratégicas desse Programa,
analisaremos com profundidade a adesdo do Municipio de Cantagalo aos seguintes eixos
tematicos, norteadores da operacionalizacdo e de sua continuidade, sdo eles: Tratamento
diferenciado para os pequenos negécios; Regulamentacdo e implementacdo dos beneficios
previstos na Lei Geral e além dela; Insercdo dos Pequenos Negocios nas compras locais;
Ampliacdo da participacdo dos Pequenos Negdcios Locais, bem como a divulgacdo das acdes
do Programa.

O Programa teve como principais premissas:

a) Observacdo estrita das leis, normas e regulamentos relativos as compras

governamentais e a Lei Complementar n°® 123/06;

b) Transparéncia/publicidade das acBes a serem desenvolvidas;

¢) Comportamento ético no exercicio das atividades;

d) Qualidade nos produtos e servicos fornecidos aos entes governamentais;

e) Estimulo a sustentabilidade e inclusdo social dos pequenos negocios envolvidos no

projeto;

250 Programa Nacional Cidades Empreendedores é um programa de transformagéo econdmica de municipios por
meio do protagonismo de pequenos produtores rurais e pequenos negdcios locais na agenda publica, tendo como
objetivo principal melhorar o ambiente de negdcios através da implantagcdo de politicas publicas e a¢Bes de
desenvolvimento para eles, fazendo com que os beneficios da Lei n° 123/2006 saiam do papel e sejam
implementados, de fato, no municipio.



96

f) Democratizagéo de oportunidades para todos os interessados em transacionarem com

entes publicos, com especial atengdo aos entes municipais.

Importante pontuar que, por todo esfor¢co empregado anteriormente e como grande parte
dos pequenos municipios do pais, 0 Municipio de Cantagalo/RJ ja registrava um numero alto
de pequenos negdcios participando dos seus processos licitatorios. Contudo, a grande maioria
dos fornecedores ndo eram mapeados e estavam sediados em Cantagalo e na regido, fazendo
com que o ciclo do desenvolvimento mencionado anteriormente ndo fosse retroalimentado.

Também é importante mencionar que a nova abordagem oferecida pelo Programa de
Compras Publicas veio com as alteragdes provocadas na Lei Complementar n © 123/2006, em
especial as estabelecidas pelas leis complementares n°® 147/14 e n° 155/16. Sendo assim, a
regulamentacdo do tratamento diferenciado para 0s pequenos negocios nas compras publicas
passou a adotar mecanismos que permitem que os gestores publicos estabelecam agdes para
potencializar a compra local e regional com politicas além daqueles previstas na Lei Geral.

Além do Sebrae/RJ, outras parcerias foram estabelecidas no territério para que o
Programa tivesse éxito, sdo elas: a Associacdo Comercial, Industrial e Agricola de Cantagalo,
com a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB/RJ); Seccional Cantagalo, com o Sindicato dos
Produtores de Cantagalo (EMATER); além do apoio da Caixa Econdémica Federal e do Banco
do Brasil (ambas pelas suas agéncias locais). Cabe registrar que tais parcerias sdo realizadas
através do comprometimento das instituicbes no fortalecimento da economia de Cantagalo
através das pequenas empresas.

Muito foi feito por parte da gestdo publica na missdo de transformar o Municipio de
Cantagalo/RJ em uma referéncia estadual no quesito compras governamentais com foco nos
pequenos negocios desde a elaboracdo de editais de licitacdo nas diversas modalidades
considerando as exigéncias da Lei n°® 123/2006. Além disso, realizacdo de palestras de
capacitacdo com 0s empresarios, articulacdo entre as secretariais municipais que tinham setores
de compras e comités gestores tambeém foram formados para fortalecer a governanca estratégica
do Programa, o que aumentou a transparéncia das acGes empreendidas e promoveu o

aprofundamento e a expansao do debate sobre a agenda dos pequenos negdcios no municipio.

6.2.2.1 Nameros do Programa
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Em termos de alcance do publico-alvo, estima-se, segundo os dados extraidos do site do
Municipio de Cantagalo e do Portal da Transparéncia analisados nesta pesquisa, que 0 programa
de compras publicas do municipio tenha abrangido, entre 2016 e 2019, um universo de 525
empresas contratadas, de todos os portes. Desse montante, 433 foram pequenos negocios, ou
seja, 82,4% de todas as empresas contratadas pela prefeitura nesses quatro anos foram pequenos
negocios (CANTAGALO, c2021). A Tabela 2 elaborada por nos estabelece a relagdo entre as
pequenas empresas que foram contratadas nas licitacbes e o0 numero total de empresas

contratadas em Cantagalo, no periodo de 2016 a 2019.

Tabela 2 — Quantidade de Pequenas Empresas Contratadas nas Licitagdes do Municipio de Cantagalo/RJ em
Relacdo ao Total Geral de Empresas Contratadas (2016 a 2019)

ANO  [Qrb. TOTAL EMPRESAS CONTRATADAS [QTD. DE PEQUENAS EMPRESAS CONTRATADAS |(%) QTD. DE PEQUENAS EMPRESAS DO TOTAL CONTRATADO
2016 59 39 66,10%
2017 73 56 76,70%
2018 182 145 79,60%
2019 211 193 91,46%
TOTAL 525 433 82,40%

Fonte: Elaborado pela autora com os dados do Portal de Compras do Municipio de Cantagalo.

Vemos também que o nimero de pequenas empresas contratadas por Cantagalo/RJ, se
compararmos exclusivamente o ano de 2016, (primeiro ano de analise) com o ano de 2019
(G4ltimo ano de analise), aumentou 394%.

Essa oportunidade de venda é excelente para o pequeno empreendedor/produtor
diversificar sua fonte de renda, principalmente em um municipio que tem como uma das bases
a atividade leiteira (que sofre muito com a sazonalidade da producdo e a variacao brusca dos
precos praticados). Ressalta-se, ainda, que entendemos “pequenas empresas” e “pequenos
negdcios” como sindnimos neste e nos proximos graficos, e que eles servirdo a titulo de
enquadramento para representar 0s portes empresariais que ndo sdo grandes e nem meédios,
portanto, representam tanto o microempreendedor individual, a microempresa e a empresa de

pequeno porte.

6.2.2.2 Valor em contratacdo dos Pequenos Negdcios no Municipio de Cantagalo/RJ entre
2016 e 2019

Mais do que acdes de curto prazo, o Programa teve a preocupacao constante em garantir

a continuidade dos beneficios gerados para 0s pequenos negocios e, para isso, foram investidos
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recursos e inteligéncia na capacitacdo dos gestores municipais com o objetivo de que o0s tais
empreendimentos pudessem dar seguimento qualitativo aos Planos Municipais de
Desenvolvimento.

Como poderemos ver na subsecdo a seguir, analisamos os valores financeiros totais
contratados por meio das licitagdes no municipio com empresas de todos os portes ao longo do
quadriénio 2016-2019, e o quanto desse valor havia sido contratado especificamente com o0s

pequenos negocios locais.

6.2.2.3 Valores Financeiros Contratados com os Pequenos Negd6cios no Municipio de

Cantagalo/RJ em Relacdo ao Montante Total de Contatacgdes entre 2016 e 2019

Quanto ao valor contratado por meio das licitagbes do municipio com as empresas
vencedoras dos certames, tanto no valor total quanto no valor referente & contratagdo com
pequenos negdcios, vemos um aumento importante no valor ao longo dos anos analisados. A

Tabela 3 dispde dos nimeros em questdo.

Tabela 3 — Valor Contratado com Pequenas Empresas nas Licitagdes do Municipio de Cantagalo/RJ em Relagao
ao Total Geral Contratado (2016 a 2019)

ANO VALORTOTAL VALORTOTAL PEQUENOS NEGOCIOS  {(%) REF. FINANCEIRO CONTRATADO COM PEQUENAS EMPRESAS
2016 RS 5.264.145,5 | RS 441492917 83,92%
017 RS 11.363.660,16 | RS 9.504.272,12 83,60%
018 [RS 19.943.32092 | RS 14.065.215,90 79,67%
009 |RS 23.011.505,99 | RS 19.836.368, 13 91,46%

Fonte: Elaborado pela autora com os dados do Portal de Compras do Municipio de Cantagalo.

Os valores financeiros contratados com pequenos negdcios se compararmos
exclusivamente o ano de 2016, (primeiro ano de andlise) com o ano de 2019 (Gltimo ano de
analise), aumentaram 349%;

Contudo, quando nos debrugcamos no aspecto proporcional, por meio do percentual
referente a reserva de mercado feita aos pequenos negocios, que nos sinaliza a porcentagem
contratada com pequenas empresas ao longo desses anos, vemos uma leve queda do valor
destinado a compra direcionada aos pequenos negdécios frente ao valor total pago as empresas
vencedoras dos processos licitatorios, em 2017 e 2018, com um aumento expressivo em 2019.

Tal fato sinaliza, mesmo mantendo uma porcentagem alta de contratagdo de pequenos negocios
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frente ao valor total contratado, que a consolidacdo da politica publica municipal de compras

publicas leva tempo e precisa estar na agenda do municipio.

6.2.2.4 Analise das empresas sediadas em Cantagalo que participaram dos processos

licitatorios da prefeitura

Mesmo o Municipio de Cantagalo/RJ tendo uma incidéncia alta de pequenas empresas
vencedoras das suas licitagdes, a maioria delas encontram-se sediadas fora de 14, em municipios
préximos ou no seu entorno. Esse dado acaba mostrando que o potencial de fornecimento pelos
empreendedores de Cantagalo/RJ para a sua prépria prefeitura ndo estava sendo observado,

como podemos ver na Tabela 4:

Tabela 4 — Quantidade das Empresas Sediadas em Cantagalo/RJ que venceram os Processos Licitatorios da
Prefeitura em Relacdo ao Total Geral de Empresas Vencedoras (2016 a 2019)

ANO QTD. TOTAL EMPRESAS CONTRATADAS  |QTD. DE PEQUENAS EMPRESAS CONTRATADAS SEDIADAS CANTAGALO |(%)QTD. DE PEQUENAS EMPRESAS DE CANTAGALO DO TOTAL CONTRATADO
216 59 16 27,10%
201 i 3 43,80%
2018 182 % 14,28%
2019 21 3l 14,69%
TOTAL 525 105

Fonte: Elaborado pela autora com os dados do Portal de Compras do Municipio de Cantagalo.

A andlise ratificou o sentimento da fuga de capital, a perspectiva de perda de
oportunidades dos empreendedores sediados no municipio, a possibilidade ndo aproveitada de
injecdo de recursos na economia local, e, por consequéncia, 0 incremento na arrecadacdo
municipal, ja que em todos os anos de analise 0 nimero de pequenas empresas sediadas em
Cantagalo que forneceram para 0 municipio ficou em menos de 50% do total de empresas.

Quando analisamos cronologicamente, vemos que, em 2018 e 2019, tivemos uma queda
grande no nimero de empresas sediadas no municipio que forneceram para o governo. Isso
demonstra que o montante de dinheiro gasto pela prefeitura que poderia retornar para o proprio
municipio, por meio das empresas vencedoras com sede nele, foi evadido para outros lugares.
Contudo, ainda se percebe que, no geral, o pequeno empreendedor e o produtor rural ainda ndo
acreditam que € vantagem vender para a administracdo publica. Portanto, esse tipo de politica
é uma estratégia de médio e longo prazo para que haja efetiva consolidacdo dos resultados.

Em sintese, por meio dessa abordagem estruturada e integrada foi possivel registrar

avancos que indicam o alcance da maioria dos objetivos tracados. Os numeros e informacoes
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na secdo a seguir mostram a operacionalizacdo real do Programa ao longo do quadriénio 2016—
2019, de acordo com os eixos de analise definidos anteriormente.

53 EIXOS TEMATICOS NORTEADORES DA OPERACIONALIZACAO DO
PROGRAMA DE COMPRAS DA ADMINISTRACAO PUBLICA DE CANTAGALO/R]

Com o advento da Lei Complementar n® 123/2006 e as suas atualizacbes posteriores, 0S
pequenos negdcios passaram a ter maior seguranca juridica para participar de licitagcdes fazendo
com que os compradores publicos pudessem exercer o seu papel de incentivadores da economia
local, gerando emprego e renda para a comunidade.

Desse modo, o Municipio de Cantagalo, desde 2009, no que diz respeito ao tratamento
diferenciado e simplificado para 0s pequenos negécios, passou por um processo de adequacao
da sua legislacéo e dos seus procedimentos internos para direcionar o trabalho na intencéo de
atingir o publico-alvo, isto é, os pequenos negocios locais. Por meio da interacdo entre as
secretarias municipais, as instituices empresariais e a populacdo, muitas inovagdes foram

desenvolvidas, as quais veremos nas subsecdes a segulir.

5.3.1 Tratamento diferenciado para os pequenos negocios: Regulamentacdo municipal

Verificou-se, inicialmente, que existia a preocupacdo da gestdo publica local em
estabelecer critérios especificos de contratagdo no ambito municipal. Dessa maneira, 0
municipio instituiu a Lei Municipal n°® 1.372/2017, uma atualizacdo de leis anteriores
especificas que instituiam o tratamento diferenciado, favorecido e simplificado para as
microempresas e empresas de pequeno porte nas licitacdes.

No Quadro 1, listamos as principais legislagdes que nortearam o procedimento
licitatorio e ddo seguranga juridica aos gestores e municipes cantagalenses no &mbito dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios para um melhor

entendimento do ambiente legal e de negdcios do territorio.

Quadro 1 — Legislacdo que norteiam o procedimento licitatério no municipio

LEIS/DECRETOS OBJETIVO APLICACAO
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Estabelece normas gerais sobre licitagbes e contratos
administrativos pertinentes a obras, servicos, inclusive de Federal,

Lei Federal n publicidade, compras, alienacfes e locagdes no &mbito dos Estadual e

8.666/1993 Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipal
Municipios
) Institui para todos os poderes administrativos a modalidade de Federal
Lei Federal n° licitagdo denominada pregdo, para aquisicdo de bens e servicos Estadualle
10.520/2002 comuns Municipal
Lei Eederal n° Institui o Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Federal,
123/2006 Pequeno Porte Estadual e
Municipal

Institui o tratamento diferenciado, favorecido e simplificado para
as microempresas e empresas de pequeno porte nas licitacbes no Municipal
ambito municipal.

Altera a Lei n° 918/2009Institui o tratamento diferenciado,
favorecido e simplificado para as microempresas e empresas de Municipal

Lei Municipal n®
918/2009

Lei Municipal n°®

1164/2013 S N -
pequeno porte nas licitagdes no &mbito municipal.
Continua
Cont. Quadro 1
Decreto n° Estabelece o fluxo processual de pagamento diferenciado para os
3.177/17 pequenos negocios sediados em Cantagalo Municipal

Decreto n° Criacdo do Plano Estimativo de Compras Municipal (PECOMPE).

3.127/17 Elaborado duas vezes por ano. Municipal
Decreto n° Empenhos até R$ 8.000,00 de fornecedores de Cantagalo sdo pagos
3.155/17 em até 05 dias Municipal

Atualiza o tratamento favorecido e simplificado concedido pelo

1 1cl (o]
Lei Municipal n Municipio as Microempresas e Empresas de Pequeno Porte. Municipal

1372/2017

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados contidos no site do municipio (CANTAGALO, c2021).

Como exemplos da inovacdo trazida pela administracdo publica local, em ambito
legislativo, dentro do Programa Municipal de Compras Publicas, temos os decretos municipais
n® 3.155/17 e n° 3.177/17. O primeiro possibilitou que todos os Microempreendedores Locais e
Produtores da Agricultura Familiar com empenhos de até R$ 8 mil fossem pagos em até 5 dias,
fazendo com que o pequeno negdcio pudesse ter fluxo de caixa e ganhar folego para crescer e
continuar fornecendo com qualidade para o governo. Ja o segundo decreto, também conhecido
como o Selo do Galo, prevé fluxo diferenciado e facilitado de pagamento para 0s pequenos
negocios sediados em Cantagalo. A Figura 9 traz a representacdo do processo de pagamento

com o Selo do Galo.
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Figura 9 — Processo de Pagamento com o Selo do Galo

Fonte: Arquivo da Prefeitura de Cantagalo/RJ (CANTAGALO, c2021).

Como falamos anteriormente, a Lei Geral das Micro e Pequenas empresas foi
implementada em ambito municipal em 2009, tendo sido atualizada pela ultima vez em 2017,
de modo a contemplar as atualizacbes da propria Lei Federal. Desse modo, em ambito
municipal, além das inovacgBes citadas, também temos: a equiparacdo dos agricultores
familiares, dos produtores locais e das cooperativas do Municipio de Cantagalo aos pequenos
negdcios para fins de beneficios respaldados pela legislacdo; um planejamento de compras
semestral, obedecendo & vocagdo local e as linhas de fornecimento; audiéncias e chamadas
publicas da agricultura familiar sendo executadas proximas as fazendas e assentamentos;
cadastro de compras governamentais integrado a Rede Nacional para a Simplificacdo do
Registro de Empresas e Negdcios (Redesim); e a ndo obrigatoriedade da exigéncia do balango
patrimonial dos pequenos negocios. A Figura 10 apresenta um resumo da adequagdo da

legislacdo municipal.
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Figura 10 — Resumo da Adequacdo Municipal Da Legislacdo Municipal

ADEQUACAO DA LEGISLAGAO

LEI GERAL DAS MICRO E PEQUENAS EMPRESAS
CAPITULO DE ACESSO AOS MERCADOS

Equ:.:qu:%?gsms PRIORIDADE
NEGOCIOS LOCAL/REGIONAL

Agricultor Familiar Vocagdo Local Local - Cantagalo
Produtor Rural Duple planejamento anual  Regides de acordo as linhas de
Cooperativas fornecimento + vocagdo local
AGRICULTURA CADASTRO
FAMILIAR INTEGRADO DESEURCCRATZAR
PECOMPE REDESIMPLES + FAZENDA BALANCO PATRIMONIAL
Audiéncias Piblicas in loco COMPRAS + LICITAGOES NAO E OBRIGATORIO

Fonte: Elaborado pela autora

5.3.2 Tratamento diferenciado para os pequenos negocios: aplicacdo dos beneficios

previstos na Lei Geral das MPEs nhas compras governamentais do municipio

Muitos gestores publicos justificam que nao aplicam os beneficios previstos em lei aos
pequenos negdcios pelas dificuldades de encontrar microempresas e empresas de pequeno porte
para fornecimento de determinados produtos e servigos. Além disso, alegam que a
aplicabilidade de certos itens atrasa os processos licitatérios, e argumentam que muitas vezes
as MPEs ndo possuem adequada logistica para o fornecimento ao poder publico.

No entanto, face ao exposto na legislacdo, tais argumentos ndo prosperam,
principalmente, em relacdo aos beneficios cuja aplicabilidade é obrigatoria pela lei. Ademais,
a Constituicdo Federal aborda em seus artigos a necessidade de efetivar o tratamento
diferenciado aos pequenos negocios como forma de apoia-los face as grandes empresas, além
de promover o desenvolvimento econdmico dessas localidades.

Decidimos, entdo, analisar o eixo de compras governamentais da Lei n° 123/2006 e suas
atualizages e a aplicabilidade dos beneficios presentes no seu Capitulo V, no tocante as
aquisicdes feitas pelo poder publico local. A seguir serdo analisados e apresentados os dados
obtidos no site de monitoramento da Lei Geral da Micro e Pequena Empresa.

No que diz respeito a participacdo das MPEs nas compras publicas, a Lei Complementar

n® 123/2006 também avanca muito por: (i) instituir a possibilidade de participacdo exclusiva



104

das MPEs em licitagdes de até R$ 80.000; (ii) obrigar as grandes empresas concorrentes a
realizarem a subcontratacdo de MPEs para, pelo menos, 30% do servigo; (iii) incluir a
possibilidade de entregas parciais em compras de grandes lotes; e (iv) dar preferéncia as MPEs
quando seus valores forem proximos a de grandes empresas nos processos de licitacéo.

A Lei Complementar n° 147/2014, que atualizou a n° 123/2006, ainda equiparou 0
pequeno produtor rural e o agricultor rural as microempresas e empresas de pequeno porte,
permitindo que eles usufruam do tratamento diferenciado previsto na Lei Geral. Assegurou
também que os beneficios da Lei Geral sejam aplicados a todos 0s pequenos negaocios, e ndo
apenas aos optantes do Simples Nacional. Além disso, alterou a Lei n° 8.666, de 21 de junho
de 1993 (Lei de LicitacGes), para prever o tratamento especificamente direcionado as MPEs
(BRASIL, 2014).

Dito isso, esta andlise sera feita através de um sistema denominado Sistema de
Monitoramento da Lei Geral (SEBRAE, ¢2021), mantido e organizado pelo Sebrae em ambito
federal, entidade responsavel por acompanhar a regulamentacdo e a implementacgéo de todos os
eixos da Lei Complementar Federal n® 123/2006 (Lei Geral) em todos os municipios do Brasil,
inclusive o de compras governamentais. Serdo analisados e apresentados os dados obtidos no
site de monitoramento da lei referentes ao Municipio de Cantagalo, atualizados até dezembro
de 2019, sobre a aplicacdo de alguns dos principais beneficios de compras governamentais
voltados as pequenas empresas.

5.3.3 LicitacGes Exclusivas de até R$ 80.000,00 (oitenta mil reais)

Este € um beneficio previsto no Artigo 48, Inciso I, da Lei Geral da Micro e Pequena
Empresa, o qual prevé que o poder publico devera realizar processo licitatorio destinado
exclusivamente a participacdo de microempresas e empresas de pequeno porte nos itens de
contratacdo cujo valor seja de até R$ 80.000,00 (BRASIL, 2006). Trata-se, portanto, do
beneficio mais observado e aplicado pelos gestores publicos do Municipio de Cantagalo/RJ
entre 2016 e 2019, de acordo com o Sebrae (c2021).

Entre 2016 e 2017, por exemplo, mapeamos o numero de licitagdes exclusivas de até
R$ 80.000,00 feitas pelo Municipio de Cantagalo/RJ e as comparamos ao numero total de
licitacOes realizadas. Como nos mostra o Grafico 15, elas se apresentam como maioria se

comparadas aos outros beneficios possiveis.
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Graéfico 14 — Processos Licitatorios com Reserva de Mercado de Cantagalo/RJ no periodo nos anos de 2016 e
2017

PROCESSO LICITATORIOS
RESERVA DE MERCADO PREVISTO PELA LCF 123/06

80 73

30
20

10

TOTAL I.KJITA;ﬁD EXCLUSIVA  EDITAL HIERIDO SUBCONT RATAQJ‘\O COTARESERVADA  PRIORIDADE LOCAL

m2016 m2017

Fonte: Portal de Compras do Municipio de Cantagalo (CANTAGALO, c2021).

5.3.4 Cota Reservada

A cota reservada estd prevista no Artigo 48, Inciso Ill, da Lei Complementar n°
123/2006, o qual prevé que a administracdo publica devera estabelecer, em certames para
aquisicdo de bens de natureza divisivel, cota de até 25% do objeto para a contratacdo de
microempresas e empresas de pequeno porte (BRASIL, 2006).

De acordo com o site de Monitoramento da Lei Geral, esse foi 0 beneficio menos
aplicado entre 2016 e 2019 pelo municipio. Assim, é perceptivel a necessidade de maior

disseminacdo e utilizacdo préatica deste item.

5.3.5 Subcontratacao

Previsto no Artigo 48, Inciso Il, da Lei Geral, o beneficio de subcontratacéo significa
que o poder publico podera, em relacdo aos processos licitatérios destinados a aquisicdo de
obras e servigos, exigir dos licitantes a subcontratacdo de microempresa ou de empresa de

pequeno porte.
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Dentre os processos analisados entre 20162019, esse foi um dos beneficios menos
aplicados, o que demonstra a importancia de continuidade das acGes de sensibilizac&o do poder

publico para efetivacdo dessa politica.

5.3.6 Plano de Compras

O Plano de Compras é um instrumento importante para que o poder publico possa prever
suas contratacbes no decorrer no ano e, também, estipular previamente os itens e editais
destinados ao fornecimento de bens e servigos pelas micro e pequenas empresas. Trata-se de
ferramenta que confere maior transparéncia e publicidade as compras publicas. Poucos
municipios no Estado do Rio de Janeiro possuem decreto publicado com o Plano de Compras
Anual para as Micro e Pequenas Empresas, 0 que mostra a importancia da efetivacdo desse
item.

Em Cantagalo, no ano de 2017, foi criado o Plano Estimativo de Compras para 0s
Pequenos Negécios (PECOMPE) por meio do Decreto n° 3.127/17, elaborado duas vezes por
ano. O PECOMPE tem o objetivo de divulgar com antecedéncia, olhando para as vocacdes do
territorio, o que sera comprado pela prefeitura, possibilitando o aumento da participacdo dos
Pequenos Negdcios nas futuras aquisicbes da Administracdo Municipal. Contudo, tal decreto
foi revogado por conta da situacdo de Pandemia e do cenario de imprevisibilidade das
contratacdes (SEBRAE, c2021).

5.3.7 Cadastro de Fornecedores

O cadastro de fornecedores contempla um banco de dados de microempresas e empresas
de pequeno porte que participam de licitacbes ou que pretendem participar. Entretanto, esse
cadastro nos municipios do Estado do Rio de Janeiro ainda é bem dificil de ser encontrado.

Inicialmente, a prefeitura de Cantagalo ja possuia um sistema eletrdnico para o cadastro
de fornecedores, contudo, readequou todo o seu sistema para entrar em consonancia com as
atualizacOes da Lei Geral de modo que fosse possivel identificar o porte dos licitantes
(microempreendedor individual, microempresa, empresa de pequeno porte, entre outros) e a
sua localizagéo (local, regional, entre outros), assim como preceitua a legislagdo. A Figura 11,

disposta a seguir, apresenta a tela do Sistema de Cadastro dos Fornecedores.
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Figura 11 — Print do Sistema de Cadastro dos Fornecedores em conformidade com a Legislacéo
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Fonte: Sistema Interno de Cadastramento das Compras do Municipio de Cantagalo.

Além das adequagdes supramencionadas, para que as alteracGes e o impacto aos
pequenos negdcios sejam ainda mais substanciais, a Prefeitura de Cantagalo/RJ tem investido
na unificacdo dos sistemas existentes voltados para as empresas dentro do municipio, como é o
caso do Sistema de Registro Integrado (REGIN), “um sistema informatizado que integra os
Orgdos publicos envolvidos no Registro de Empresas (Junta Comercial, Registro Civil das
Pessoas Juridicas, Receita Federal, Secretaria de Fazenda Estadual, Prefeituras)” (JUCERJA,
c2021).

A ideia da unificacdo de cadastros é desburocratizar 0s processos empresariais e
diminuir a quantidade dos diferentes nimeros de cadastro das empresas, que, no caso das
compras publicas, significa reducdo na quantidade de documentos comprobatdrios nas
licitacBes, como podemos ver na Figura 12.
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Figura 12 — Integracéo dos Sistemas Municipais

CADASTRO DE FORNECEDORES

12 Etapa 22 Etapa 32 Etapa
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Compras e Licitagdes para Almoxarifado CRC Municipal
acessarem a base da Fazenda Fornecimento Direto
REDESIMPLES [REGIN) CRC Online

Fonte: Elaborado pela autora.

5.3.8 Portal de Compras Governamentais

O portal de compras governamentais € uma ferramenta que confere maior transparéncia
e publicidade as compras realizadas pelos municipios. Nele, é possivel acessar os editais
publicados, os vencedores dos certames e, em alguns casos, 0 prazo para pagamento dos
fornecedores. Cantagalo possui seu portal proprio de compras governamentais, este fica dentro
do site oficial do municipio, com multiplos filtros, relatérios de monitoramento, cartilhas, entre

outros.

Figura 13 — Resumo Portal de Licitacdes do Municipio de Cantagalo/RJ

PORTAL DE LICITAGOES
CARTILHA DO il
NOVOS FILTROS [l OPORTUNIDADE DE

FORNECEDOR

NEGOCIOS

RELATORIOS DE
EVENTOS MONITORAMENTO

Fonte: Elaborado pela autora.

54  ENTREVISTA COM OS SERVIDORES

Para a analise da pesquisa qualitativa feita com os gestores publicos envolvidos mais
diretamente nos processos de compras do Municipio de Cantagalo/RJ, foi utilizado o Google
Forms (ferramenta on-line de formularios). A intencdo era buscar dados descritivos que

permitissem analisar a “performance” e a operacionaliza¢do do Programa de Compras Publicas
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com foco nos pequenos negdcios no municipio, além de sua relagdo com o desenvolvimento
daquela localidade, & medida que mais editais com prioridade aos pequenos negocios sao
desenvolvidos.

Assim, foi possivel captar impressdes globais sobre o Programa, avancos e fragilidades,
bem como identificar oportunidades futuras para aprimoramento. O formulério foi enviado para
quatro gestores(as) publicos, no periodo de 5 de fevereiro a 5 de marco de 2021. A amostra foi

distribuida como no Quadro 3:

Quadro 2 — Lista de entrevistados

Respondente |Cargo

Secretério de Fazenda de Cantagalo/RJ

Responséavel pelas compras da Secretéria de Saude de Cantagalo/RJ
Pregoeiro da Prefeitura de Cantagalo/RJ

Responséavel pela Sala do Empreendedor do municipio de Cantagalo/RJ

A W N P

Fonte: Elaborado pela autora.

A escolha dos entrevistados(as) teve como objetivo garantir uma visdo de dentro do
processo de compras e aquisi¢bes do Municipio de Cantagalo/RJ. Nesse sentido, foram
selecionadas trés pessoas que trabalharam diretamente com a implantacdo do projeto e ainda
participaram da elaboracdo dos editais com reserva de mercado aos pequenos negdcios no
periodo de analise dos dados (2016-2019). N&o obstante, um quarto perfil, que tivesse mais
adesdo e proximidade com a realidade dos pequenos negdécios da regido, foi escolhido, fato que

trouxe ainda mais riqueza de informacGes para a pesquisa.

5.4.1 Caracterizacédo dos respondentes

Estar envolvido com o projeto ha varios anos se mostrou ser caracteristica comum entre
todos os entrevistados(as). Dito isso, analisamos primeiramente os dados que consistiam na
caracterizacgdo dos respondentes da pesquisa. A partir disso, o resultado demonstrou que metade
dos que responderam a pesquisa sdo concursados do municipio e a outra metade séo gestores

nomeados.
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Os respondentes também puderam informar seu sexo, sua raga e sua idade. Desses, 75%
se declararam do sexo masculino e os outros 25% informaram pertencer ao sexo feminino. Com
relacdo a raca, 100% se declararam brancos. Tais dados mostram muito pouca diversidade dos
gestores publicos envolvidos no processo de compras publicas.

Com relacdo a escolaridade, 100% dos entrevistados possuem ensino superior. Todos
os respondentes afirmaram j& terem participado de, pelo menos, dois cursos ou treinamentos
sobre compras publicas ao longo da carreira, 0 que demonstra a exigéncia de mao de obra
qualificada e com um tempo grande na funcdo para lidar com o tema das compras
governamentais.

Quanto ao tempo de servico publico daqueles que atualmente estdo nas funcgdes, pode-
se constatar que a média de permanéncia é bastante alta: 75% dos entrevistados estdo na

prefeitura hd mais de 10 anos, conforme demonstra o Grafico 16.

Graéfico 15 — Tempo de Prefeitura

Tempo de prefeitura

4 respostas

® até 5anos

@ entre 5e 10 anos
entre 10 e 20 anos

@ mais de 20 anos

Fonte: Elaborado pela autora.

Como podemos ver no gréfico, ha uma predilecdo por profissionais que ja possuem certo
tempo de prefeitura para atuar nessa fungéo.

5.4.2 Participacao das MPEs em compras publicas

O segundo momento desta pesquisa buscou conhecer como acontece e quais Sao 0S
incentivos e beneficios ofertados pela prefeitura aos pequenos negocios dentro das licitagcdes
elaboradas pelo municipio. Além disso, buscou-se analisar em que medida 0s pequenos
negocios sdo impactados pelo Programa de Compras Governamentais Municipal.

O primeiro ponto analisado foi a percepcdo sobre o aumento ou ndo de pequenos

negdocios no municipio e na regido & medida que mais licitagdes séo feitas. Com relacdo as
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percepgdes dos respondentes, 100% deles acreditam que a politica publica das compras
governamentais, quando estruturada para o fomento e desenvolvimento dos pequenos negacios,
auxilia no crescimento do numero de negdcios no municipio. Isso se deve, em grande medida,
ao dinheiro que permanece na regido e é revertido nas empresas vendedoras dos certames e em
novos negocios. O Gréfico 17 representa a opinido dos participantes quando perguntados sobre
0 aumento dos pequenos negdcios & medida que mais licitagdes sdo realizadas.

Gréfico 16 — Aumento dos Pequenos Negécios a Medida que mais Licitagdes sdo feitas

Vocé acha que o numero de pequenos negdcios no municipio e na regido tem aumentado a
medida que mais licitagdes séo feitas?

4 respostas

@® Sim
@ Mo

Fonte: Elaborado pela autora.

Tomando como base as pequenas empresas que ja participaram de processos licitatérios,
segundo 100% dos respondentes, depois do envio da nota fiscal, a empresa vencedora recebe o
valor pactuado em até um més. Esse é um ponto bastante interessante estabelecido pela
Prefeitura de Cantagalo/RJ, porque ajuda a inibir a mortalidade das pequenas empresas que
fornecem para o governo, levando-se em conta que um prazo muito alongado de pagamento por
parte da prefeitura acaba deixando a pequena empresa sem fluxo de caixa, o que pode levar ao

seu fechamento posterior.

Gréfico 17 — Média de Tempo que a Nota Fiscal de uma Empresa é Paga

Depois da entrega da nota fiscal em media quanto tempo a pequena empresa recebe?

4 respostas

@ Até um més
@ Deum a2 meses
De 2 a 4 meses
@ Wais de guatro meses

Fonte: Elaborado pela autora.
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5.4.3 Compras publicas e desenvolvimento

Outro fator relevante levantado foi a interpretacdo dos gestores publicos entrevistados
ao verem as compras publicas direcionadas as micro e pequenas empresas como um fator
estruturante para o desenvolvimento local. Nesse quesito, 75% dos entrevistados responderam
que a politica proposta pela administracdo publica local € um incentivo importante para que
haja desenvolvimento, inclusdo produtiva e geracdo de renda e trabalho no territorio.

Outro dado importante € que 100% dos respondentes acreditam que os 6rgdos publicos
que fazem compras através de licitagdes podem, de alguma forma, incentivar o
desenvolvimento local, mostrando que essa politica, se bem aplicada, com quesitos de
transparéncia e legalidade, pode ser uma ferramenta importantissima para 0s municipios. O

Gréfico 19 apresenta a resposta dos participantes em relacdo a essa questao.

Graéfico 18 — Editais Direcionados as Micro e Pequenas Empresas como Fator Estruturante para o
Desenvolvimento

Em relagdo & frase seguinte, assinale com o seu grau de concordéancia: Editals direcionados
as micro e pequenas empresas sao um fator estruturante do desenvolvimento local.

4 respostas

@ Concordo totalmente
@ Concordo parcialmente
Discordo

Fonte: Elaborado pela autora.

Os resultados apresentados conectam-se ao que foi exposto por Souza (1995),
mostrando que fortalecer os pequenos negadcios locais também é contribuir com relagdes justas
entre o capital, o trabalho e a descentralizacdo de atividades econdmicas dos territorios. Além,
é claro, de ajudar na retencdo de méo de obra local em eventuais crises econdémicas, como a
que vivemos: elas se tornam um colchdo que amortece os impactos do desemprego, mantendo
a atividade econémica local. O Gréafico 20 traz as respostas dos entrevistados quanto as

licitagdes como forma de incentivar o desenvolvimento local.
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Gréfico 19 - Licitacfes como Forma de Incentivar o Desenvolvimento Local

MNa sua visao, os argaos publicos que fazem compras através de licitagdes, podem de alguma
forma incentivar o desenvolvimento local? Marque 1 para (NAQ HA INCENTIVO), 2 para
(POUCO INCENTIVO), 3 para (REGULAR) e 4 para (INCENTIVO IMPORTANTE):

4 respostas

o1
[

o4

Fonte: Elaborado pela autora.

Aqui, podemos conectar os resultados ao que foi descrito por Mazzucato (2014) no
comeco deste trabalho: o Estado, ao que Ihe é possibilitado constitucionalmente, pode por meio
do instrumento das compras publicas, fomentar o desenvolvimento das MPEs, o que elevaria,
também, os indices de inovacdo e crescimento econémico e social.

Com relacdo as percepcdes dos respondentes sobre o0 momento atual (ano de 2021) do
Programa de Compras Publicas de Cantagalo/RJ, verificou-se através de conversas com 0s
consultores do Sebrae/RJ que h&a uma percepcao de que nem todos 0os municipes de Cantagalo
sabem que o0 municipio tem um programa de compras focado em micro e pequenas empresas.
Tal fato revela que um trabalho de comunicagdo com os moradores e empresas da regido precisa
ser feito para que a sociedade tome ciéncia dos beneficios e impactos desse tipo de politica
publica. O fortalecimento da comunicacdo e da divulgacéo dos resultados pode gerar um melhor
relacionamento das empresas locais com o setor publico, o que facilitaria parcerias em todos 0s
niveis.

Por fim, 75% dos respondentes indicaram que a pandemia influenciou no Programa
Municipal de Compras Publicas, ja que, em ambito global, os choques econémicos impactaram
diretamente os mercados e a diminuigdo da producgéo de bens e servicos.

Em &mbito nacional, ainda tivemos a flexibilizacdo das regras de licitacdo para bens e
servigos voltados ao combate a pandemia, gerando um amendo das denuncias de ilegalidade
vinculadas a dispensa de licitagcdo para esse enfrentamento. Além disso, parte do planejamento
de compras municipal teve de ser redirecionado para a compra de insumos e servicos médicos
e hospitalares no combate ao coronavirus, insumos esses, que, em grande medida, acabaram
sendo comprados de grandes empresas, enfraquecendo o Programa. O Grafico 21 demonstra a
opinido dos entrevistados acerca do impacto da pandemia no Programa Municipal de Compras.
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Gréfico 20 — Impacto da Pandemia no Programa Municipal de Compras

Na sua opinido a pandemia impactou no programa municipal de compras publicas com foco
em ME/EPP?

4 respostas

® sim
@ Nio

Fonte: Elaborado pela autora.

Para se ter ideia, de acordo com pesquisa realizada pelo Sebrae (2020) 84% das
pequenas empresas respondentes, afirmaram que, a época, estavam sofrendo uma diminuicéao
no seu faturamento. Quando o quesito era endividamento, 69% afirmaram que estavam com
dividas e, 2,3 era 0 numero médio de funcionarios demitidos nos pequenos negocios
respondentes. Tal resultado mostra que, de fato, em todo o Brasil, as pequenas empresas foram

fortemente impactadas.
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6 CONCLUSAO

Este trabalho se propunha a analisar a adequacdo e a eficacia do Programa de Compras
Governamentais do Municipio de Cantagalo/RJ, por intermédio dos resultados obtidos da
analise das compras feitas pelo municipio no quadriénio 2016-2019 como estratégia de
desenvolvimento econdmico local.

A continuidade das acGes propostas pelo Programa de Compras Publicas se deu pelo
préprio formato que o Programa foi concebido, tendo suas raizes no ciclo virtuoso das compras
publicas que mencionamos ao longo deste trabalho. Observou-se, ainda, ter havido uma adeséao
local ao Programa com a cria¢do de normas, a reviséo de procedimentos internos e a conexao
entre secretarias distintas. Suas diretrizes estdo vinculadas aos marcos legais federais, estaduais
e municipais, que sao respaldados pela mudanca vista nas rotinas e culturas na gestdo
administrativa municipal. No entanto, cabe ressaltar que a mera regulamentacao da legislacao
em ambito municipal ndo é suficiente para a efetiva implementagéo dos beneficios.

De acordo com os dados apresentados pelo Portal de Compras do Municipio de
Cantagalo (CANTAGALO, c2021) e pelo Sistema de Monitoramento da Lei Geral, percebe-se
que o beneficio relacionado aos editais exclusivos para compras de até R$ 80.000 é o mais
utilizado. No entanto, a legislacdo prevé outras inimeras possibilidades (cota reservada, banco
de fornecedores, subcontratacdo, portal da transparéncia), ainda pouco exploradas pelos
gestores publico cantagalenses, seja pela inexperiéncia ou dificuldade em se fazer esse tipo de
contratacdo seja pela falta de interesse dos tomadores de decisdo.

No tocante a analise quantitativa das licitacdes, 82,4% de todas as empresas contratadas
nesses quatro anos (2016-2019) foram pequenos negécios, mostrando que ha, de fato, um olhar
apurado do gestor publico municipal para essa teméatica. Com relacdo ao valor contratado por
meio das licitacdes do municipio, tanto no valor total quanto no destinado com exclusividade
aos pequenos negocios, vemos um aumento importante no valor contratado ao longo dos anos
analisados.

Contudo, quando nos debrucamos no aspecto proporcional, a partir da analise do
percentual referente a reserva de mercado feita aos pequenos negocios nas compras do
municipio na comparagdo com o valor total destinado as compras publicas nos anos analisados
(2016-2019), vemos uma leve queda do valor destinado a compra direcionada aos pequenos
negocios frente ao valor total, tanto em 2017 como em 2018, com um aumento expressivo em
2019. Tal fato sinaliza que, mesmo mantendo uma porcentagem alta de contratacéo de pequenos

negocios frente ao valor total contratado, a consolidacdo da politica puablica municipal de
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compras publicas leva tempo e precisa estar na agenda do municipio. Todavia, verifica-se que
0s ganhos obtidos de 2016 para ca foram consistentes e que hd um eventual retorno ao nivel de
eficacia.

Outra evolucdo considerada relevante foi a integracdo entre os 6rgdos publicos de
registro e licenciamento de empresas e 0 cadastro de compras do municipio, possibilitando um
repositorio maior de empresas, mais facilidade de comunicagdo e democratizacdo da
informacdo. Sabe-se que a correlacdo dos indicadores ndo implica em causalidade, mas optou-
se por relacionar os indicadores ligados ao desenvolvimento econémico citados no capitulo 5
com o periodo em que o Programa de Compras Governamentais esteve no municipio dentro da
analise proposta, ou seja, de 2016 a 2019. Indicadores como a Arrecadacdo Total de Impostos
por Periodo, Total Massa Salarial por Ano e Numero de Admissdes por Ano foram analisados
como forma de entender se poderia haver alguma relacéo entre o fortalecimento dos pequenos
negocios a partir das compras publicas com a melhora dos indicadores de desenvolvimento
econdmico nesse mesmo periodo.

Com relacdo a geracdo local de emprego e renda no Municipio de Cantagalo, a mesma
tem se mostrado estavel nos ultimos anos: 0 himero de admissGes o municipio se manteve
crescente de 2016 a 2019, com uma leve queda em 2017. Importante pontuar que a analise da
geracdo de empregos é um indicador de sucesso para muitos empreendedores.

No que diz respeito ao nimero total da massa salarial por ano, em 2016, no primeiro
ano de analise, houve um aumento expressivo nos valores, contudo, os nimeros mantiveram-
se estaveis nos anos seguintes, sem apresentar quedas relevantes. Necessario avaliar que essa
expansao produtiva deixou no municipio uma renda muito maior do que o quadriénio anterior
(2012-2015). De modo geral, entende-se que ha uma relagdo entre 0 aumento e a manutencao
da massa salarial com a movimentacdo da econdmica local, a partir das dindAmicas comerciais,
dos servicos e da compra e venda de propriedades.

No que diz respeito a Arrecadacao Total de Impostos por Periodo, houve um aumento
crescente no desempenho do municipio no periodo em que o Programa de Compras
Governamentais foi analisado. Na teoria, quanto mais impostos arrecadados, maior seria a
destinacdo desse valor a programas de geracdo de emprego e de inclusdo social, de construcéo
e recuperacdo de estradas, de equipamentos publicos, de investimentos em salde e em
infraestrutura, dentre outros, fazendo com que o ciclo virtuoso das compras publicas cumprisse
0 seu papel na economia do municipio.

Como pode-se ver na analise qualitativa com as respostas dos servidores, mais do que

uma acdo de fomento e fortalecimento dos pequenos negécios locais com foco no
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desenvolvimento econémico do territorio, comprar do pequeno negocio tornou-se uma forma
potente de inducdo da economia local.

A construcdo desse tipo de politica pablica passa pelo entendimento real daqueles que
irdo receber seus beneficios, nesse caso, os cidadaos e empresarios cantagalenses. Talvez, esse
seja um ponto de relevante atencdo aos gestores envolvidos no processo, que ainda néo
conseguiram fazer com que a populagdo, de um modo geral, aproprie-se do Programa e entenda
a sua relevancia para além de uma politica empresarial.

Tratar os diferentes de forma diferente, assim como preceitua a Lei Geral da Micro e
Pequena Empresa, é 0 Unico caminho para transformar a realidade das pessoas, das empresas e
de seus territdrios. A inclusdo de MPEs nos processos das compras publica gera o chamado
ciclo virtuoso do desenvolvimento local, uma vez que, a cada R$ 1,00 comprado de um pequeno
negacio, é revertido R$ 1,75 para 0 municipio.

Com relagdo ao uso do poder das compras publicas em favor do desenvolvimento local,
fica evidente que é possivel implementar a politica quando 0s governos municipais, ou mesmo
os de outras esferas que a ele dirijam recursos, decidam preferir os produtores ou ofertantes de
servicgos da regido nos processos de compras publicas. Tal escolha pode significar incorrer em
custos maiores para a prefeitura, ja que a livre concorréncia estaria conectada a uma menor
oferta de preco. Entretanto, pagar mais, nesse caso, significa garantir que a verba destinada a
compra ird beneficiar produtores e fornecedores que moram, consomem, empregam e pagam
impostos no interior de seu municipio, aumentando o montante de empregos e recursos que ali
é gerado.

Por fim, ndo podemos negar que, diante do caos politico nacional e do cenario global de
uma pandemia em curso, muitos séo os desafios para o desenvolvimento e a sustentabilidade
dos pequenos negécios no Brasil. Esses resultados ressaltam, portanto, a importancia
estratégica de continuidade do Programa no municipio, ndo s6é por seus impactos
comprovadamente gerados, mas pela auséncia premente de politicas publicas robustas e casos
de sucesso consolidados por parte dos municipios brasileiros com o objetivo de fortalecer os

pequenos negocios locais por meio das compras publicas.
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ANEXO

Este anexo tem o objetivo de apresentar dados e indicadores coletados a partir das
mudancas do relatorio Doing Business (BANCO MUNDIAL, 2020a).

Figura 14 — Nota do Brasil nos indicadores avaliados pelo Ranking Doing Business
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Fonte: BANCO MUNDIAL (2020a).

Figura 15 — Critérios avaliados em cada um dos indicadores do Doing Business

Fonte: BANCO MUNDIAL (2020a).
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Figura 16 — As regulamentaces avaliadas pelo Doing Business afetam as empresas em todo o seu ciclo de vida
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Fonte: BANCO MUNDIAL (2020a).

Pesquisa com o0s Servidores

Descricao do perfil dos entrevistados(as)
Nome:
Area em que atua na prefeitura

1. Tempo de prefeitura
a) até 5 anos

b) entre 5 e 10 anos

c) entre 10 e 20 anos

d) mais de 20 anos

2. Nivel de cargo
a) estagiario

b) terceirizado

¢) concursado

d) cargo em comisséo



3. Género
a) Feminino
b) Masculino

c) Outros

4. Grau de Escolaridade

a) Ensino Fundamental incompleto
b) Ensino Fundamental completo
c) Ensino Médio incompleto

d) Ensino Médio completo

e) Ensino Superior

5. Raga

a) Branca
b) Preta

c) Amarela
d) Parda

e) Indigena

BLOCO I: Participacéo nas licitacdes

133

6. Como vocé se classifica dentro do processo de compras? (Vocé pode marcar mais de

uma opg¢ao)

a) Usuario

b) Requisitante/ Agente de compras (realizo e/ou acompanho as solicitaces de compras da

minha unidade/6rgao)

¢) Comprador (instruo o processo de compras em algum momento, recebo pedidos de

compras, pregoeiro, contratos etc.)

7. Vocé encontra alguma dificuldade para solicitar uma compra/servico na prefeitura?

a) Néo
b) Sim

¢) Néo faco solicitagdes
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8. Se sim, que tipo de dificuldade?

9. Com relacéo a cursos ou treinamentos sobre compras publicas, quantas vezes vocé ja

participou de um?

a) Nenhuma vez
b) De 1 a 2 vezes

) 3 ou mais vezes

BLOCO II: Compras publicas e desenvolvimento

10. Existe alguma diferenca na capacidade de cumprimento dos requisitos da
licitacédo devido ao tamanho de uma empresa?

a) sim

b) Nédo

11. Com que frequéncia vocé utiliza os critérios de exclusividade de contratacdo de Micro e
Pequenas empresas nos processos de compras e contratagdes:

a) Sempre utiliza

b) Quase sempre utiliza
¢) Quase nunca utiliza
d) Nunca utiliza

e) Sem opiniao

12. Dentre as alternativas abaixo, marque o beneficio para Micro e Pequenas Empresas
nas licitacdes publicas dos quais tem conhecimento?
a) Nao existem beneficios para Micro e Pequenas Empresas nas licitagdes publicas
b) Licitagdes com valor estimado, por item, de até R$ 80 mil, sdo de participacdo
exclusiva de ME/EPP
¢) ME/EPP podem ser dispensadas de apresentar alguns documentos na fase de
habilitagéo
d) Durante a fase de habilitagéo de uma licitagdo, empresas com porte de ME/EPP

possuem prazo de até 5 (cinco) dias para regularizacdo de eventuais certiddes
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vencidas

13. Depois da entrega da nota fiscal em média quanto tempo a pequena empresa
recebe?

a) Até um més

b) De uma a 2 meses

c) De 2 a 4 meses

d) Mais de quatro meses

14. Dentre as respostas abaixo, qual delas mais se aproxima da maior dificuldade que vocé
percebe quando uma pequena empresa decide participar de uma licitacao?

a) Baixos valores dos concorrentes.

b) Despreparo de pregoeiros ao conduzirem 0S processos

c¢) Direcionamento em licitacdes, preferencialmente Tomada de Precos

d) Diversas vezes € possivel verificar valores ofertados muito abaixo do valor de

referéncia, tornando a concorréncia inviavel na maioria das ocasioes.

e) Interpretacéo dos textos de editais

15. Em relacgdo a frase seguinte, assinale com o seu grau de concordancia: Editais
direcionados as micro e pequenas empresas sao um fator estruturante do
desenvolvimento local.

a) Concordo totalmente

b) Concordo parcialmente

c) Discordo

16. Vocé acha que o numero de pequenos negdcios no municipio e na regido tem
aumentado a medida que mais licitacfes sao feitas?

a) Sim

b) Nao

17. Se a resposta for positiva, qual o setor que a maioria dos negécios estao sendo
abertos?
a) Alimentacéo e bebidas

b) Vestuério e calgados
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¢) Construcéo

d) Salde e beleza
e) Tecnologia

) Construcéo Civil
g) Agricultura
Outros

18. Em relacéo a frase seguinte, assinale com o seu grau de concordancia: Em 2021, os
moradores de Cantagalo sabem que o municipio tem um programa de compras focado

em micro e pequena empresa.

a) Concordo totalmente
b) Concordo parcialmente
c) Discordo

19. Na sua visdo, os 6rgaos publicos que fazem compras através de licitacbes, podem de
alguma forma incentivar o desenvolvimento local? Marque 1 para (NAO HA
INCENTIVO), 2 para (POUCO INCENTIVO), 3 para (REGULAR) e 4 para
(INCENTIVO IMPORTANTE):

a)l

b) 2

c)3

d) 4

() Autorizo que os dados coletados na pesquisa sejam utilizados exclusivamente para
fins académicos, e que os dados individualizados ndo sejam divulgados, em nenhuma

hipdtese, sendo permitida somente a divulgacdo de analises/dados agregados.



